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RESUMO

Nesta tese, investiga-se a governanca das politicas publicas de Saneamento Basico
e o desenvolvimento de um indice de sustentabilidade, buscando contribuir com a
avaliacdo da gestdo integrada desses servigos publicos essenciais. Assim, esta tese versa
sobre a “Governanca da Politica de Saneamento, uma Proposta de Indice de
Sustentabilidade no Estado de Mato Grosso do Sul (ISSB — MS)”. A delimitagdo espacial
abrange os municipios do Estado de Mato Grosso do Sul, no periodo de 2014, com a
amplitude necessaria para a analise. O referencial teérico inicial utilizado foi o Relatériode
Brundtland, que forneceu as diretrizes do Desenvolvimento Sustentdvel, bem como as
demais literaturas cldssicas de sustentabilidade. Para a construcdo deste indice, tomou-se
como base a avaliacdo institucional e da governanca de Elinor Ostrom, por estarem
envolvidas as questdes da dgua, bem como as abordagens de avaliagdo do
desenvolvimento, tais como Bellagio STAMP e principios de Dublin, orientando a avaliacao
e monitoramento da gestdo integrada da dgua. Assim, abordaram-se temas pertencentes
ao campo da economia aplicada e dos direitos humanos internacional, sobretudo nas
qguestdes regulatdrias que envolvem: (a) meio ambiente; (b) institui¢des; (c) politicas
publicas de saneamento; (d) desenvolvimento de indices de sustentabilidade,
monitoramento e avaliacdo da gestdo integrada da agua e (e) participacdo social. A
metodologia utilizada foi o estudo de caso, envolvendo abordagens de analises qualitativa
e quantitativa com métodos de cluster e econométricos. Na fase exploratdria para a
construcdo do indice, utilizou-se agrupamento de cluster e, apds o método econométrico.
As varidveis que compdem o indice sdo dados secunddrios obtidos a partir dos bancos
oficiais de dados: Sistema Nacional de Saneamento Basico (SNIS) e Instituto Brasileiro de
Estatistica e Geografia (IBGE). Desse modo, o objetivo da pesquisa foi alcancado, com um
indice relativo anual capaz de retratar o desempenho da prestacao dos servigos de
saneamento basico em trés componentes: agua e esgoto (AE), residuos sdlidos (RS) e
socioecondmico (SE), contemplando dezindicadores e vinte quatro variaveis. O mérito da
pesquisa justifica-se pela obtencdo de um instrumento de avaliagdao, inovador e de facil
visualizacdo, com predominancia de varidveis ambientais e, que propicia interacdes de
dados entre instituicdes reconhecidas. A estrutura de apresentacdo do ISSB-MS foi
elaborada em mapas para ajudar nas interpretacdes e comparacoes dos resultados. Este
indice permite avaliacGes e andlises contextualizadas, que vao além do acompanhamento
de cumprimento de metas, com comparagdes entre as localizagles e tipo de prestagao de
servicos, e, assim, ajudando o desenvolvimento de hipdteses e medidas de melhorias na
prestacdo e gestdo desses servicos de SB. Desse modo, o resultado da pesquisa concretiza-
se com o Indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico em MS — ISSB/MS. Ressalta-se
gue a governanga, a gestao e a regulagdo impactam diretamente o nivel da prestagao dos
servicos de saneamento e, consequentemente, a qualidade de vida. Devido a complexidade
das politicas socioambientais e inter-relacbes multi-institucionais, sdao demandadas
equipes técnicas especializadas e instrumentalizadas para sua gestdo, porém, nao
prescindem da participacdosocial, condicao sine qua non para a efetividade dos resultados
das politicas de saneamento basico.
Palavras-chave: Desenvolvimento Sustentdvel, Governanca; Regulacdo; Saneamento
Bdsico; Indice de Sustentabilidade.






ABSTRACT

This thesis investigates the governance of public sanitation policies and the
development of a sustainability index, seeking to contribute to the evaluation of the
integrated management of these essential publicservices. Therefore, this thesis deals with
the "Sanitation policy governance, a proposal for Sustainability Index in the State of Mato
Grosso do Sul (ISSB —MS)”. The spatial delimitation includes the municipalities of the State
of Mato Grosso do Sul, in the period of 2014, with the range necessary for the analysis. The
initial theoretical framework used was the Brundtland report, which provided the
guidelines of sustainable development, as well as other classic literature on sustainability.
The construction of this index is based on the institutional and governance evaluation of
Elinor Ostrom, for beinginvolvedin waterissues, as well as the assessment of development
approaches, such as Bellagio STAMP and principles of Dublin, guiding the evaluation and
monitoring of integrated management of water. Themes dealt with were those belonging
to the field of applied economics and human rights, especially in international regulatory
issues involving: (a) environment; (b) institutions; (c) public sanitation policies; (d)
development of sustainability indexes, monitoring and evaluation of integrated
management of water e (e) social participation. The methodology used was the case study,
involvingapproaches to qualitative and quantitative analysis with cluster and econometric
methods. In the exploratory phase of the construction of the index, and cluster group was
applied, then the econometric method was used. The variables make up the index are
secondary data obtained from official data banks: National Sanitation System (SNIS) and
the Brazilian Institute of Geography and Statistics (IBGE). Thus, the objective of the research
was achieved, with an annual index able to portray the performance of the provision of
basicsanitationservicesin three components: water and sewer (AE), solid wastes (RS) and
socioeconomic (SE), contemplating ten indicators and twenty-four variables. The merit of
the research is justified by obtaining a rating instrument, which is innovative and easy
viewing, with predominance of environmental variables and, which provides data
interactions between recognized institutions. The presentation structure of ISSB-MS was
drawn on maps to help with the interpretations and comparisons of results. This index
allows contextualized, assessments and analyses that go beyond the monitoring of
compliance with goals, with comparisons between the locations and type of service
provision, and thus helping the development of assumptions and measures of
improvements in provision and management of these Basic Sanitation services. That way,
the search result is with the index of sustainable Sanitation in MS — ISSB/MS. It should be
noted that the governance, management and regulation impact directly affect the level of
provision of sanitation services and, consequently, the quality of life. Due to the complexity
of the environmental policies and multi-institutional interrelations, specialized and
technical teams are demanded for management, however, social participation is not to be
left out, as mandatory condition, for the effectiveness of the results of basic sanitation
policies.

Key words: Sustainable Development; Governance; Regulation; Basic Sanitation; Sustainability
index.






RESUME

Dans cette thése, on cherche a comprendre la gouvernance des politiques publiques
d’Assainissement et le développement d’un indicateur de durabilité, contribuant ainsi a I'évaluation
de la gestion intégrée de ces services publics essentiels. Cette thése porte sur la “Gouvernance de
la Politique d’Assainissement, une Proposition de I'Indicateur de Durabilité dans I'Etat de Mato
Grosso du Sud (IDA — MS)1'”. La délimitation spatiale contient les municipalités de I'Etat de Mato
Grosso du Sud, dans la période de 2014, avec 'ampleur nécessaire pour I'analyse. Le référentiel
théorique initial utilisé a été le Rapport de Brundtland, qui a fourni les directives du Développement
Durable, ainsi que d’autres littératures classiques sur le principe de la durabilité. Pour la
construction de cet indicateur, I'évaluation institutionnelle et de gouvernance d’Elinor Ostrom ont
servi de base, tout parce que les questions concernant I'eau, ainsi que les approches de I'évaluation
du développement telles que Bellagio STAMP et les principes de Dublin, orientent I'évaluation et la
surveillance de la gestion intégrée de I'eau. Ainsi, les thémes qui appartiennent au champ de
I’économie appliquée et des droits de I’'homme international, surtout sur les questions régulatoires,
portent sur: (a) 'environnement; (b) les institutions; (c) les politiques publiques d’assainissement;
(d) le développement des indicateurs de durabilité, de surveillance et d’évaluation de la gestion
intégrée de l'eau et (e) la participation sociale. La méthodologie utilisée a été I'étude de cas,
comprenant les approches d’analyses quantitatives et qualitatives avec les méthodes de cluster et
économétriques. Dans la phase exploratoire pour la construction de l'indicateur, on a utilisé le
groupement de cluster et ensuite la méthode économétrique. Les variables qui composent
I'indicateur sont des données secondaires obtenues a partir des banques officielles des données: le
Systéme National d’Assainissement de Base (SNAB)2? et I'Institut Brésilien de Géographie et de
Statistique (IBGS)33. Ainsi, le but de la recherche a été atteint avec un indicateur annuel capable de
montrer la performance de la prestation de services d’assainissement de base en trois
composantes: I'eau et I'égout (EE)*, les déchets solides (DS)* et la variable socioéconomique (SE),
considérant au total dix indicateurs et vingt-quatre variables. La valeur de la recherche est justifiée
par l'obtention d'un instrument d’évaluation, innovateur et de facile visualisation; avec la
prédominance des variables environnementales et qui propose des interactions des données parmi
des institutions reconnues. La structure de présentation de I'ISSB-MS a été élaborée a travers les
cartes pour donner un support aux interprétations et comparaisons de résultats. Cet indicateur
permet des évaluations et des analyses contextualisées, qui vont au-dela du suivi de
I'accomplissement des taches, avec des comparaisons parmi les localisations et le type de
prestation de services, aidant ainsi au développement des hypotheses et des mesures de
perfectionnement de la prestation et la gestion des services d’assainissement. En somme, le
résultat de la recherche se concrétise avec l'indicateur de durabilité de I’Assainissement dans |'état
de MS — IDA/MS. Il faut souligner que la gouvernance, la gestion et la régulation impactent
directement le niveau de la prestation des services d’assainissement et par conséquent, la qualité
de vie. Dues aux complexités des politique socio-environnementales et aux interrelations multi-
institutionnelles, des équipes techniques spécialisées et instrumentalisées sont demandées,
néanmoins, elles auront toujours besoin d’une participation sociale, condition sine qua non pour
que les résultats des politiques d’assainissement soient effectifs.

Mots-clés: Développement; Gouvernance; Régulation; Assainissement; Indicateur de Durabilité.

1 23 Notes du traducteur: ce sont des traductions libres a partir des sigles en portugais, a savoir: ISSB, SNIS e
IBGE.

Vii






Dedico este trabalho a toda minha linda e grande familia, com
muito carinho ao grande amor da minha vida, Willian Pedro Karamalac
de Godoy, e aos nossos queridos filhos, Adriano e Alexandre, e a norinha,
Katiusca. Dedico em especial ao meu carinhoso pai, Alvino, e, com
profunda saudade, @ minha mde, Neusa, ao meu sobrinho Luan e a minha
sogra, Dona Ana, que nos deixaram durante este percurso. Dedico
também a todas as pessoas que sonham em construir um futuro melhor

e inclusivo.






AGRADECIMENTOS

Nestes Ultimos anos tenho me dedicado a esta pesquisa com especial atencdo a
guestdo do Desenvolvimento Sustentavel pelo apreco e pela admiragao aquelas pessoas
gue concretamente tornaram a vida na Terra muito melhor. Por esse motivo, agradeco a
todos que acreditam na constru¢dao de um futuro mais justo e que me encorajaram a

produzir este trabalho.

Primeiramente, agradeco a paciéncia e a orientacdo do professor Marc Jacquinet,
pessoa admiravel que se tornou importante referéncia para minha vida académica. Para
mim é uma imensa honra e enorme orgulho té-lo como orientador. Ndo esquecerei seus

preciosos conselhos e inestimavel confianca.

Aos professores da Uab, em especial a querida professora Filomena Amador, pelos
conhecimentos que me transmitiram, essenciais no desenrolar deste projeto. Aos colegas
do Programa DSSD da Uab de Lisboa, pelos brilhantes debates e reflexdes nos féruns e no
desenvolvimentodas atividades conjuntas, pelas criticas construtivas e incentivos, que me

forcaram a repensar velhos conceitos e buscar novos conhecimentos.

Agradeco também a minha familia. Pelos sabios conselhos e carinho, e por me
ensinar que a sabedoria é capaz de transformar as pessoas, in memoriam, a minha mae,
pessoa maravilhosamente solidariae companheira comtodos que tiveram a oportunidade
de conhecé-la. As minhas queridas irmis e irm3os pelos proficuos debates, que sé sdo
possiveis entre pessoas conscientes, criticas, estudiosas e com vinculos de proximidade e
de respeito, que sabem conviver em harmonia e amor, superando pensamentos
divergentes. Ao meu irmdo Alneu Lopes, que contribuiu carinhosamente com apoio e
criticas para a evolucdo deste estudo. Ao meu pai, Alvino, pela sua grandeza e por ensinar-
me o valor do conhecimento e o gosto em aprender. Ao Willian, meu marido, pelo
companheirismo de mais de 30 anos, sempre me apoiando e estimulando para que
pudéssemos realizar nossos sonhos. Agradeco pelo nosso amor verdadeiro e sempre
presente. Aos meus amados filhos, Adriano e Alexandre, agradeco o apoio emocional e
intelectual, bem como as doses de animo e incentivo para continuar com esse projeto.

Obrigada por trazerem mais brilho aos meus dias. A minha querida nora, Katiusca, amiga e

Xi



atenciosa, pelos bate-papos descontraidos e por todo carinho manifestado.

Agradeco também as minhas adordveis amigas professora e académica de
economia, Dirce Soken e Bianca Dib, por me transmitirem seu afeto em momentos de
alegria e descontragao. Agradeco aos meus colegas de trabalho e da Rede de PPPs que tive
o grande privilégio de conhecer partilhando material e experiéncias durante este percurso.
Aos colegas e técnicos de pesquisas da Agepan, Imasul, das secretarias de Estado de MS e
outros colegas servidores publicos dos Estados visitados que prontamente se propuseram
a responder entrevistas, acompanhar-me em visitas técnicas e dividir generosamente seus

conhecimentos, numa profundarelacdo de troca de experiéncias.

Obrigada profissionais, colegas, amigos e familiares que, ainda que ndo nomeados,

me brindaram com sua sabedoria e entusiasmo para a realizacdo deste projeto.

Xii



SUMARIO

VOLUME I de I

L. INDICEDE FIGURAS ........oeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeesesseseeseeeseeseeseeeseaesseaesneasssesssneassneasssessasesesensasens XVII
. INDICE DE GRAFICOS.......eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeeseseseseessesesessseeseseseseasesesssessaseseseesassssesessasas XVII
L. INDICE DEIVIAPAS. ... eeeeeeee e e e eeeeseeseseesesesseseeseseseaseseeseseasesseseseaseseaseseaseseasesensasens XV
IV. INDICE DEQUADROS..........ooooieeeeeeeeeeeeeeeeseseeteseeeseseeseessessssesesessseasassessestaseeseeseasesssssessasasnessesses XVII
V. INDICEDETABELA ... oeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeteeeeesesteseeeeessesaseessentseseesessessassessestaseesesseasasassesnesasseneen XIX
VI. LISTA DE ABREVIATURAS, SIGLAS E ACRONIMOS .......c.ovoeereeeeeereereeeeeeeeeeseessseeseesseeens XXI
INTRODUGAOD .....cceereeenrecnieineesessnessnessesssessssssesssesssessesssesssesssessesssesssens 1
1. ESTRUTURA DA TESE......cccoititiititeerisirnenctesssssactessasssssessesssssasans 3
1.1 CONTEXTUALIZACAO E JUSTIFICATIVA DO TEMA .....ooeeeeeeeeeeeeeeee s s eesessseeseeseeseesenees 3
1.2 PROBLEMA DE PESQUISA ...ceeeeeeeeeeeeeeeeteeseeeeseesesesssasessesessesesseseseaseseasasesesesesesesessesesssessasens 7
1.3 REFERENCIAS E PRINCIPAIS LACUNAS ..o eeeeeeeeeeeeseeeeseseeseseesessesesssesesessssssssesessesessasessasens 8
1.4 OBJETIVOS E METODOLOGIAS «...eeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeseeeeseeeesessesessesessesessesesseseseeseseeseseasesesseseasenees 10
1.5 CONTRIBUICAO DA PESQUISA.....eeeeeeeeeeeeseeseeseeseesessesseseeesesssesseseassessssssaseeseassssssesssaseassssssens 13
1.6 ORGANIZACAO DO TEXTO .eoveveeieeeeeeeeeeeseeseeeeeeeseessessesees s essessessas s ssessessesessessssssssessassasessens 15
2. CONCEITOS FUNDAMENTAIS E TRABALHOS RELACIONADOS .21
2.1 TEORIAS DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL ...euveveeeeseeeeseeeeseeeseeeeseeeeseseeseessessesessesessees 23
2.2 ABORDAGENS INSTITUCIONAIS ..ottt eeeeeeeeeesesesseseseesesseseseesessssesessesessesessesessesessaees 40
2.3 POLITICAS DE REFORMA ADMINISTRATIVA NO BRASIL....veeeveeereeeeeeereeeeseseeseseesssesesseseneaeen 73
2.4 DESENVOLVIMENTO DOS INDICADORES DE SUSTENTABILIDADE COMO FERRAMENTA DE
GESTAO PUBLICA ..ttt ettt et etes et st s ase s s sas e sssesassesassseesssssssssesseassseassseessseassneaesseaesseassseaenseas 87
2.5 SANEAMENTO BASICO E SEUS ENTRAVES PARA O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL ..... 95
2.6 TEORIA DO EQUILIBRIO DE BAIXO NIVEL DESPILLER ...eoeeeeeeeeeeeeesseeeeeereeeeseesesesseeseneas 101
2.7 DADOS PRIMARIOS ESECUNDARIOS PARA PESQUISAS NO SETOR DE SANEAMENTO BASICO
................................................................................................................................................. 105
3. GOVERNANCA DA POLITICA DE SANEAMENTO BASICO NO

ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL .......ccccciiiiiniiimmnnnnnnniinnnnnnnnnnessssnnee 111

3.1

CARACTERIZAGAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO NO ESTADO DE MATO GROSSO

Xiii



DO SUL s 113

MATO GROSSO DO SUL......ouiveierieesesseesseseessees s s s s ssssssssss s sss s ssss st sas s s st ssss s sens s ssssaes 137
3.3 REGULACAO DOS RECURSOS HIDRICOS NO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL.............. 152
3.4 OPERACAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO NO ESTADO DE MATO GROSSO DO

SUL=AE, AGUA E ESGOTO......ouvueveeeeeetessessesasssesssssssssssssssssssssssessasssssssassssssssssssssassssssssssssssssssnsssssssssnssens 156
3.5 OPERAGCAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO NO ESTADO DE MATO GROSSO DO

SUL—RS, RESIDUOS SOLIDOS.........ocvvrirerieieississssaesaessesssssesassses s sssssessss s sasssss s sassssssssssssassassssssssans 166
3.6 REGULACAO DAS CONCESSOES NOSETOR DE SANEAMENTO..........vvrvereerriceeereereeesenean. 179

4. UM NOVO iNDICE DE SUSTENTABILIDADE DE SANEAMENTO

BASICO (ISSB — IMIS) ...ccuveueiriirirenessessnssnessessesseessessessessessesssessessessesssessesses 189
4.1 METODOLOGIA DO DESENVOLVIMENTO DO INDICE ISSB =S .....veeeereeeereeereeereeeseeenean 191
4.2 FASESPARA O DESENVOLVIMENTO DO ISSB—=IMS.....ooieiieieerieeeeirreeecreeesereeesevesesensenesnns 193

4.3 ANALISE EXPLORATORIA BASEADA EM AGRUPAMENTO DE DADOS PARA O
DESENVOLVIMENTO DO ISSB = MIS......ouvvereereeeesensessessssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnsssssssssnnes 203
4.4 INDICADORES SELECIONADOS PARA OS MUNICIPIOS DO ESTADO DE MATO GROSSO DO
SULAE —AGUA EESGOTO ....ouvuveeeitetsiaeseests s s s saes s saes st s ssss s bbb st bbb sass s s saessen s e 207
4.5 INDICADORES SELECIONADOS PARA OS MUNICIPIOS DO ESTADO DE MATO GROSSO DO
SUL RS — RESIDUOS SOLIDOS.........oeveerrerrieieseieeseessssass s ssss s s s s sssssassssssss s sssssssssssssasssassssssssssassses 210
4.6 INDICADORES SELECIONADOS PARA OS MUNICIPIOS DO ESTADO DE MATO GROSSO DO

SUL SE —SOCIOECONOMICO.......covurrirmrieeesssssssssssssssssssssssssssssssssss st ssssssssssssessssssssessssssssssssnssssssssnssssness 211
4.7 DEFINIGAO DOS CRITERIOS E PARAMETROS DAS VARIAVEIS PARA O DESENVOLVIMENTO
DO ISSB =IMS/20Q4 ...ttt bbb b bbb bbb b bbb s s b b ea s ea e e e st aeaes 216

4.8 ASTRES DIMENSOES DO INDICE DE SUSTENTABILIDADE DO SANEAMENTO BASICO, ISSB —
IS bbb 223

5. VALIDACAO DO INDICE DE SUSTENTABILIDADE DO
SANEAMENTO BASICO (ISSB-IMIS) .....eveeeeecerereesseseeesseseseessesnessssessssnseseaces 239

5.1 DISCUSSAO DOS RESULTADOS NO DESENVOLVIMENTO DO ISSB—MS....c.vvvrrrererrerrrrnnn. 241
5.2 INDICE DE SUSTENTABILIDADE DO SANEAMENTO BASICO, ISSB—MS, SIMULAGAO A...... 248
5.3 INDICE DE SUSTENTABILIDADE DO SANEAMENTO BASICO, ISSB—MS, SIMULAGAO B......251
5.4 [NDICE DE SUSTENTABILIDADE DO SANEAMENTO BASICO, ISSB—MS SIMULAGAO C....... 253
5.5 CONSIDERAGOES FINAIS NO DESENVOLVIMENTO DO ISSB - MS.......cvriurrrrrereirersesseseeens 254

Xiv



CONCLUSAOD ...eeeeeeeeeeeeeeeeesssseeeseessssnsssssssssnsesssssssnsessssssssnnesssssssnneens 285

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ...coeeeeeeereeeeeeessseeeeeessssnsssessssssnesesens 311

VOLUME i de Il

ANEXO | — ORGANOGRAMAS DA ESTRUTURA PUBLICA ORGANIZACIONALDE MS......... 17
APENDICE — | QUESTIONARIO ORIENTADOR PARA AS ENTREVISTAS ..ovvveeeeeeeeeeeerennn 23
APENDICE — Il 12 ETAPA DO TRATAMENTO ESTATISTICODO ISSB = MS...cvveeveeeveverennn. 35

APENDICE — Ill RESULTADO INCLUINDO O PIB PER CAPITA NO MODELO DO ISSB/MS ...173

XV






. iNDICE DE FIGURAS

FIGURA: 2.1 — Sistema do Arranjo Institucional do Setor de Saneamento Basico do Estado

de Mato GroSSO O SUL...c..eeiiiiiiiiiieee e e s 62
FIGURA: 2.2 — Andlise Integrada do Saneamento Basico (SB) pelo ISSB —MS.................... 73
FIGURA: 3.03 — Densidade Demografica da Regido do Sul-fronteira —MS.............cc.uue... 126
FIGURA: 3.04 — Populacdo da Regido do Pantanal = MS..........ccooviiiiiieiieeieeieecrreeeeee e, 128
FIGURA: 3.05 — Situacdo da Disposicao Final de Residuos Sélidos Domiciliares Mato Grosso
(o Lo BT 140 1 OO PP PSP OPPPPRROP 169
FIGURA: 4.06 — Estrutura do Guia para a Realizagdao das Entrevistas........cccceeecvrvveeneennn. 198
FIGURA: 5.07 — Férmula de Calculo do indice Geral do ISSB — MS/2014 .......ccoccvvcvevenn.... 222
FIGURA: 5.08 — Comparacdo da Frequéncia dos Municipios nos Grupos do ISSB — MS/2014
............................................................................................................................................ 277
FIGURA: 5.09 — “SCOTE” ISSB — IMIS ... .cuiiieieiiiee ettt ettt ettt e e s iaae e e s saae e e s snnaeee s 282

Il iINDICE DE GRAFICOS

GRAFICO: 3.01 — Principais Produtos Exportados de Mato Grosso do Sul 2011............... 120
GRAFICO: 3.02 — Receitas e Despesas Orcamentarias de MS 2014.........ccccoeeveeeeeeerennnns 121

GRAFICO: 5.03 — Agrupamentos dos indicadores do ISSB/MS pelos métodos classicos de
Analise de Clustering: MEtod oS Ward ..........eeieeeiiiiiiiiieiieeeeeeeeccenreeeeee e e eescrreeeeeeeeeeeseanes 247

GRAFICO: 5.04 — Agrupamentos dos indicadores do ISSB/MS pelos métodos classicos de
Andlise de Clustering: ME&tod0os K-MEaNS.......cccuiiiiiiiiieeiniiieee e eriieeeeesieee e esree e s sseaeeeeenaes 248

lll.  INDICE DE MAPAS

MAPA: 3.01 — Populagdo por Municipio do Estado de Mato Grosso do Sul ..................... 124
MAPA: 3.02 — Mapa de Infraestrutura Logistica de Transporte —MS.........cccceevveeeicnnennn. 129
MAPA: 3.03 — Unidades Hidrogeoldgicas de Mato Grosso do Sul.........ccccceeeveccniivinnnennnn. 131
MAPA: 3.04 — Recursos Hidricos e Reservas Explotaveis de Mato Grosso do Sul............. 133

MAPA: 3.05 — Operadores de Servicos de Saneamento Basico, AE (Agua e Esgoto) MS..157

MAPA: 4.06 — indice de Sustentabilidade do Saneamento Bésico ISSB-MS/2014............ 232
MAPA: 4.07 — Dimens&o AE (Agua e Esgoto) ISSB-MS/2014 .........cccovveveeeereeereeereerensnns 234
MAPA: 4.08 — Dimensdo RS (Residuos SAlidos) ISSB-MS/2014 .........ccoeeveeeeeecvereeeiirnennn. 236
MAPA: 4.09 — Dimensdo SE (Socioecondmica) ISSB-MS/2014.......cccceeeeeveeeeeeinereeeeirnenn. 238


file:///C:/Users/zaida/Documents/Academico/TESE/000%20Envio%20Uab%20da%20Tese/01%20Volume%20I%20e%20II%20Tese%20DSSD%20Zaida%20Godoy/TESE%20DSSD%20Volume%20I%20de%20II%20Governança_ISSB%20Zaida%20Godoy%20FINAL.docx%23_Toc508638272

MAPA: 5.10 — ISSB-MS SIMULACAO A — Dados Evoluindo Positivamente.............c.......... 250
MAPA: 5.11 — ISSB-MS SIMULACAO B — Dados em Parte Estabilizado e Regredindo........ 252
MAPA: 5.12 — ISSB-MS SIMULACAO C — Dados Regredindo.........ccccveereeevevreeeeeeeneeennns 254

IV. INDICE DE QUADROS

QUADRO: 3.01 — Resumo dos Indicadores Socioeconémicos de Mato Grosso do Sul (2015)

............................................................................................................................................ 119
QUADRO: 3.02 — Receita Corrente Liquida de Mato Grosso do Sul, 2007-2011............... 122
QUADRO: 3.03 — Objeto do Ato de Outorga de Direito de Uso de Recursos Hidricos
Operadora do Sistema de Aguas de Campo Grande — MS Aguas Guariroba..................... 134
QUADRO: 3.04 — Conselhos Estaduais de Mato Grosso do Sul.........cccccecvvveeivicieeececnnennn. 145
QUADRO: 3.05 — LEP, Prestadores de Servicos de Abrangéncia Local — Empresa Privada
............................................................................................................................................ 160
QUADRO: 3.06 — LPU, Prestadores de Servigos SB/AE Abrangéncia Local ..........c.ccue....... 161
QUADRO: 3.07 — AE Regional, Prestadores de Servicos de Agua e Esgoto de Abrangéncia
0= =TT = o LT 1Y SRR 162
QUADRO: 3.08 — Objetivos Estratégicos da Sanesul 2011 — 2015........ccccoveeevecveeeeecnveennnn. 164
QUADRO: 3.09 — Empresa Estadual de Saneamento Bésico, Informacdes Gerais SNIS (2014)
............................................................................................................................................ 165
QUADRO: 3.10 — Residuos Sélidos nos Municipios do Estado de MS — Cobranca RS ....... 171
QUADRO: 4.11 - Ficha de Informagdes para o Indice Proposto de Saneamento Basico para
Mato Grosso do Sul (ISSB/MS) — DIMENSE0 SE .....ccoevveieiiiiieieeieirieee et eevaeee e eeaveeeeeeaes 202
QUADRO: 4.12 — Ficha de Informagdes para o indice Proposto de Saneamento Basico para
Mato Grosso do Sul (ISSB/MS) — Dimensdo AE @ RS......ocoocueieiiiiiiieeeeiieeeeeeveee et 202
QUADRO: 4.13 —Indicadores Selecionados, ISSB do Estado de MS........cccoeoevvvriviiiiienienn. 206
QUADRO: 4.14 — Proposta de indice de Sustentabilidade de Saneamento Bésico, AE — ISSB
(o Lo T =Xy = Yo [o Jo [T 1Y/ SRS 207
QUADRO: 4.15 - Proposta de Indice de Sustentabilidade de Saneamento Basico, RS — ISSB
(o T3 =13 =Y (o Jo LN 1Y/ KT SRR 210
QUADRO: 4.16 — Proposta de indice de Sustentabilidade de Saneamento Basico, SE — ISSB
(o T3 =13 =Y (o Je TN 1V TSP 213
QUADRO: 4.17 — Indicadores 2014 para composi¢do do ISSB do Estado de MS............... 215
QUADRO: 4.18 - Critérios Adotados para os Municipios do ISSB/MS..........ccccccevvevreennnen. 218

QUADRO: 4.19 — Varidveis com os Parametros para a Proposta de indice de Saneamento
Ty (ol T ] = R e (o W oy =T Lo N e LI\, KT 221

XViii



QUADRO: 4.20 — Municipios no GRUPO 1 do ISSB-MS/2014 ........ccceceveeveneenenieeieneene 224

QUADRO: 4.21 — Municipios no GRUPO 2 do ISSB-MS/2014 ........ccceceveeveneenenieeieneenne 225
QUADRO: 4.22 — Municipios N0 GRUPO 3 do ISSB-MS/2014 ..........coovueeecereereeeereeeeirenenns 226
QUADRO: 4.23 — Municipios no GRUPO 4 do ISSB-MS/2014 .........coovvvveeeevireeeeeeirreeeeenne 227
QUADRO: 4.24 — Municipios no GRUPO 5 do ISSB-MS/2014 .........coovvveeeeevreeeeeecrreeeeennee 228
QUADRO: 4.25 — indice de Sustentabilidade do SB, ISSB — MS/2014 por Municipio de MS
............................................................................................................................................ 231
QUADRO: 4.26 — indice de Sustentabilidade do SB, ISSB/MS % por Grupo ............c......... 232
QUADRO: 4.27 — Dimensado AE (Agua e Esgoto) ISSB-MS/2014 ..........cccccuvveeeeereeeereennn. 234
QUADRO: 4.28 — Dimensao RS (Residuos S6lidos) ISSB-MS/2014..........ccoovveeeeecveeeeeennnne. 235
QUADRO: 4.29 — Dimensdo SE (Socioecondémica) ISSB-MS/2014 ..........ccevvvereeecveeeeeennnen. 237

QUADRO: 5.30 — Estrutura dos Resultados para o Desenvolvimento do ISSB — MS/2014243
QUADRO: 5.31 — Municipios sem os Dados Suficientes para Compor o indice ISSB-MS, em

SUAS DIMENSOES: AE, RS E SE....covvieieiiiieeeeeicie ettt e et e e e e e eear e e e e e eseeessnanes 272
QUADRO: 5.32 — Comparac¢des do ISSB -MS com as Simulagdes A,Be C.....cceeeeeeunnnnnnenn. 274
QUADRO: 5.33 — “SCORE” do indice ISSB-MS, Varidveis e Indicadores por Componentes
............................................................................................................................................ 281

V. INDICE DE TABELA

TABELA: 3.01 — Caracteristicas Basicas dos Municipios de MS que possuem Aterro Sanitario

............................................................................................................................................ 170
TABELA: 5.02 — SIMULACAO A — Dados Evoluindo Positivamente.........c.ccccceveeeveveeenennnn. 249
TABELA: 5.03 — SIMULACAO B — Dados em Parte Estabilizado e Regredindo................... 251
TABELA: 5.04 — SIMULACAO C — Dados Regredindo.........cccueveueveeeerieeeeeeeceeeeeeeeveens 253

XiX






VI. LISTA DE ABREVIATURAS, SIGLAS E ACRONIMOS

AE
AEM/MS
AEGEA

AGEPAN

AGEREG
AGESUL

AID

AIR
ANEEL

ARIS

Bellagio STAMP

BIRD

BNDES

CAPEX

CF
CGE

CMEPSP

Agua e Esgoto
Agéncia Estadual de Metrologia do Estado de Mato Grosso do Sul
AEGEA Saneamento. Empresas de saneamento do segmento privado

Agéncia Estadual de Regulac¢do de Servigos Publicos de Mato Grosso do

Sul
Agéncia de Regulacado dos Servicos Publicos Delegados de Campo Grande
Agéncia Estadual de Gestdao de Empreendimentos

(International Development Association — IDA) Sociedade Financeira

Internacional
Avaliacao de Impacto Regulatdrio
Agéncia nacional de Energia Elétrica

Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento, Estado de Santa

Catarina-SC

Principles for Sustainability Assessment and Measurement (Principios

paraa Mensuracdo e Avaliacdo da Sustentabilidade)

(International Banck for Reconstruction and Development — IBRD) Grupo
do Banco Internacional de Reconstru¢ao e Desenvolvimento, Banco

Mundial
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico

(Capital Expenditure) Despesas de Capital ou Investimento em Bens de

Capital
Constituicdo Federal
ControladoriaGeral do Estado

Comissdo sobre a Medi¢cdo do Desempenho Econdmico e do Progresso

XXi



CNUC

CNUMAD

CPPPM

CTC

DEX

DOE MS

DS

EBN

ESI

EIA/RIMA

EPE
FUNDESPORTE

GEDA

GpR

IAD

IAD — MS

IAGRO
ANA
IBGE

ICSID

XXii

Social
Cadastro Nacional de Unidadesde Conservacao

Conferéncia das Nacdes Unidades sobre Desenvolvimento Sustentavel

(CNUMAD) ou Rio 92.

Coordenadoriade Pesquisas, Planos, Projetos e Monitoramento
Custode Transacgao

Despesas de Exploracdo

Diario Oficial do Estado de Mato Grosso do Sul
Desenvolvimento Sustentavel

Equilibrio de Baixo Nivel

Environmental Sustainability Index

Estudo de Impacto Ambiental e Relatério de Impacto Ambiental
Escritério de Parcerias Estratégicas, do Estado de Mato Grosso do Sul
Fundacdo de Desporto e Lazer de Mato Grosso do Sul

Coordenadoria Estadual de Vigilancia Sanitaria, por meio da Geréncia de

Descentralizacao das A¢bes de Vigilancia Sanitdria
Gestdo por Resultados

(Institutional Analysis and developmente) Analise Institucional de

Desenvolvimento

Indicadores Ambientais de Desenvolvimento do Estado de Mato Grosso

do Sul

Agéncia Estadual de Defesa Sanitaria Animal e Vegetal
Agéncia Nacional de Agua

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

International Centre for Settlement of Investment Disputes



IDS BRASIL
[ISD
IMASUL
IMF

Ipea

IPPC

IPRS
[.R.S.M.S.
IS

ISSB — MS

JUCEMS
JUG
LDO
LOA

LRF

MIGA

MMA
MP
MPE
MS

MSGAS

IDS - Indicadores de Desenvolvimento Sustentdvel - Brasil
Internacional Instituto de Desenvolvimento Sustentavel
Instituto de Meio Ambiente de Mato Grosso do Sul
International Monetary Fund

Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
Intergovernmental Panel on Climate Change

indice Paulista de Responsabilidade Social

Indice de Responsabilidade Social de Mato Grosso do Sul

indice de Sustentabilidade/ Indicadores de Sustentabilidades

indice de Sustentabilidade de Saneamento Basico do Estado de Mato

Grosso do Sul

Junta Comercial do Estado de Mato Grosso do Sul
(Joined-Up Government) Governacgao Integrada
Lei de Diretrizes Orcamentaria

Lei Orcamentaria Anual

Lei de Responsabilidade Fiscal

(Multilateral Investment Guarantee Agency — MIGA) e pelo Centro

Internacional para Arbitragem de Disputas sobre Investimentos
Ministério de Meio Ambiente

Medida Provisdria

Ministério Publico Estadual

Estado de Mato Grosso do Sul

Companhiade Gas do Estado de Mato Grosso do Sul

MS — MINERAL Empresade Gestdao de Recursos Minerais

XXiii



MT Estado de Mato Grosso

MMA Ministério do Meio Ambiente

MPE-MS Ministério Publico do Estado de Mato Grosso do Sul
NEI Nova Economia Institucional

NGO Non-Governamental Organization

NPM (New Public Management) Nova Gestao Publica
ONG Organizacdo ndao Governamental

ONU Organizacao das Nag¢des Unidas

OPEX (Operational Expenditure) Despesas Operacionais
0osS Organizagdes Sociais

P&D Pesquisa e desenvolvimento

PERH —MS Plano Estadual de Recursos Hidricos de Mato Grosso do Sul
PERS —MS Politica Estadual de Residuos Sélidos do Estado de Mato Grosso do Sul
PIB Produto Interno Bruto

Plansab Plano Nacional de Saneamento Basico

PMRS Politica Municipal de Residuos Sélidos

PMSB Plano Municipal de Saneamento Basico

PNAA Programa Nacional de Acesso a Alimentacao

PNMA Politica Nacional de Meio Ambiente

PNRS Politica Nacional de Residuos Sélidos

PNSB Politica Nacional de Saneamento Basico

PPA Plano Plurianual -quatro anos

PSI Politica de Substituicdo de Importacdes

RCL Receita Corrente Liquida

XXiV



RedePPP

RSE

SAA

SAAE

SAD

Sanesul

SEADE

SECTEI

SED

SEDE

SEDHAST

SEDU

SEFAZ

SEGOV

SEHAB

SEINFRA

SEJUSP

SEMAC

SEMAD

SEMADUR

SEPAF

SES

Rede Intergovernamental para o Desenvolvimento das Parcerias Publico-

Privadas

Responsabilidade Social das Empresas

Servicos de Abastecimento de Agua

Servico Autdnomo de Agua e Esgoto

Secretaria de Estado de Administracdo e Desburocratizacido

Empresa de Saneamento de Mato Grosso do Sul

Fundacao Sistema Estadual de Andlises de Dados

Secretaria de Estado de Cultura, Turismo, Empreendedorismo e Inovacao
Secretaria de Estado de Educacao

Secretaria do Estado de Desenvolvimento Econ6mico

Secretaria de Estado de Direitos Humanos, Assisténcia Social e Trabalho
Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano

Secretaria de Estado de Fazenda

Secretaria de Estado de Governo e Gestao Estratégica

Secretaria de Estado de Habitacdo

Secretaria de Estado de Infraestrutura

Secretaria de Estado de Justica e Seguranga Publica

Secretaria de Estado de Meio Ambiente, Planejamento, Ciéncia &

Tecnologia

Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Econdmico
Secretaria Municipal do Meio Ambiente e Gestdo Urbana

Secretaria de Estado de Producgao e Agricultura Familiar

Servicos de Abastecimento de Esgotamento Sanitéario

XXV



SFI

SNIS

SPE

SUBDF

SUBPOP

SUPLAN

SUSBMUI

TCE-MS

TJ

UAb

uc

UCPPP

OECD

WBG

WoG

WHO

ZAE

ZEE — MS

XXVi

(International Finance Corporation - IFC) pela Agéncia Multilateral de

Garantia de Investimentos —

Sistema Nacional de Informac¢des de Saneamento Basico

(Single-Purpose Organizations) Sociedade de Propdsito Especifico
Subsecretaria de Representagao do Estado no Distrito Federal Defesa Civil

Subsecretaria de Politicas Publicas para a Promocdo da lgualdade Racial

e da Cidadania
Superintendéncia de Planejamento do Estado de Mato Grosso do Sul

Subsecretaria de Politicas Publicas para Mulheres, Populacdo Indigena e

Juventude

Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul
Tribunais de Justica

UAb de Portugal - Universidade Aberta de Portugal
Unidade de Conservacdao Ambiental

Unidade Central de Parcerias Publico-Privadas
Organization for Economic Cooperationand Development
(World Bank Group - WBG) Grupo Banco Mundial

(Whole-of-Government) Remete a: “Governacdo Integrada”; “Todos os

Niveis do Governo”; “Todos os Setores Governamental”
World Health Organization
Zoneamento Ambiental

Zoneamento Ecolégico-Econémico do Estado de Mato Grosso do Sul



INTRODUCAO



O Pantanal sul-mato-grossense ocupa uma darea sazonalmente inundada maior
gue a extensdo territorial da Republica Portuguesa e destaca-se no cendrio nacional por
suas belezas, biodiversidade natural e conservagdo. Aregido totaldo Pantanal compreende
areas que ultrapassam as fronteiras nacionais, estendendo-se a Bolivia e ao Paraguai, além

de abranger o estado vizinho de Mato Grosso.

Talvez por esse fato, as instituicdes queregulam o meio ambiente do Mato Grosso
do Sul (MS) estdo entre as melhores do pais na qualidade de licenciamentos ambientais, o
que demonstra uma evolug¢do no nivel de maturidade da governanca ambiental. No sentido
oposto, a precariedade observada nos servicos de saneamento bdsico (SB) impde a
necessidade de melhorias profundas. Diante dessas consideracGes, apresenta-se esta tese
sob o titulo: “Governanca da Politica de Saneamento, uma Proposta de Indice de
Sustentabilidade no Estado de Mato Grosso do Sul (ISSB — MS)”, que trata de questdes
socioecondmicas, ambientais e os seus desdobramentosjuridicos institucionais no ambito

do territério do Estado de Mato Grosso do Sul e seus municipios.

O tema envolve diversos principios para o desenvolvimento sustentavel, como os
principios de avaliacdo e medicdo de sustentabilidade de Pintér et al. (2012), Bellagio
STAMP — Principles for Sustainability Assessment and Measurement, para o
desenvolvimento de indicadores de sustentabilidade e os Principios de Dublin, os quais
abordam a escassez e alternativas para a questdo da dgua na Declaracdo de Dublin (UN
Documents, 2017, Dublin Statement,1992), amplamente debatidos na conferéncia do Rio
de Janeiro em 1992, uma vez que os problemas socioambientais causados pela falta dos
servicos de saneamento bdasico sdo fortemente impactantes ao meio ambiente e a

qualidade devida.

Falhas na gestdo, falta de investimentos e de controle social, entre outros,
permitem uma operagao com baixo desempenho desses servicos de saneamento, e vencer
tais desafios é imprescindivel para direcionar o Estado de Mato Grosso do Sul ao
desenvolvimento sustentdavel. Nesse contexto, apresenta-se este indice de
sustentabilidade, como um novo instrumento a fim de auxiliar a avaliacdo e o

monitoramento para regulacdo e gestdo integrada dos servigcos de saneamento bdsico.



Trata-se esta de uma pesquisa aplicada em que se discorre sobre governancga,
estrutura institucional e avaliacdo integrada do desempenho dos servicos de saneamento
localizados no Estado de MS com referéncia ao ano de 2014, por meio de um elemento
concreto. O indice de Sustentabilidade (IS) desenvolvido utiliza os métodos de
agrupamento de municipios, modelagem economeétrica e conceitos que sdo pilares do

desenvolvimentosustentavel (DS).

1. ESTRUTURA DA TESE

1.1 CONTEXTUALIZAGAO E JUSTIFICATIVA DO TEMA

Neste estudo, que envolve temas complexos de governanca da agua e
desenvolvimentodeindicadores, aborda-se a politica publica dos servigcos de saneamento
basico no Estado de Mato Grosso do Sul, sob os principios do desenvolvimento sustentavel.
A tematica de desenvolvimento de Indicadores de Sustentabilidade (IS) enquadra-se nas
abordagens do desenvolvimento sustentdvel, econometria, meio ambiente e dos direitos
humanos. Contemplam-se ainda, especificamente, as areas de recursos hidricos e gestdo

dosservicos publicos essenciais do Saneamento Basico (SB).

O novo indice de sustentabilidade de saneamento basico (ISSB — MS/2014)
elaborado por meio de um modelo simplificado visa a contribuir com um instrumento de
gestdo publica, com predominancia de varidveis ambientais. De facil utilizacdo para compor
o conjunto dos instrumentos regulatérios, capaz de apoiar o planejamento, a gestdo, a
regulacdo e a avaliacdo quanto aos desempenhos desses servicos de SB no Estado de Mato
Grosso do Sul, o indice ainda permite comparagdes entre os municipios que compdem sua
base de calculo, bem como a avaliacdo dos municipios nas trés componentes do indice:

agua e esgoto (AE), residuos sélidos (RS) e socioecondmica (SE).

Trata-se de uma pesquisa aplicada que aborda desde a estrutura institucional do
saneamento até a avaliacdo do conjunto dos seus resultados espacialmentelocalizados no

Estado de MS. Neste modelo de indice de Sustentabilidade (IS), utiliza-se o método de



andlise de cluster e econométrico e observam-se os diversos indices e principios de
sustentabilidade desenvolvidos, com destaque para o Bellagio STAMP — Principles for
Sustainability Assessment and Measurement, (Principios para Mensuracdo e Avaliacdo da
Sustentabilidade), do relatdorio da Comissdo sobre a Mensuracdo do Desempenho

Economico e do Progresso Social (CMEPSP).

Na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, também
conhecida como Conferéncia de Estocolmo (1972) e no Relatério de Brundtland (1987), o
acesso a agua foi considerado vital. No ano de 1992, em Dublin, foram elaborados os quatro
principios orientadores para os problemas dos recursos hidricos, que deram base para o

debate de gestdo integrada da agua (Dublin Statement, 1992).

No Brasil, a politica nacional de recursos hidricos e do saneamento basico
contempla um conjunto de leis, regulamentos, decretos e instituicdes, que devem agir de
acordo com a Constituicdo Federal do Brasil de 1988. As legislagdes instituidas, além da
universalizacdo de acesso e qualidade para as geracdes presentes, contemplam questdes

intergeracionais e de preservacdo ambiental que serdo analisadas nesta tese.

O Relatério das Nac¢des Unidas, de julho de 2017, United Nations (2017),
apresentado pelo relator especial sobre o direito humano a agua potavel segura e ao
esgotamento sanitario, do Conselho de Direito Humanos, destacou a regulacdo dos
servicos e do abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio no contexto da observacao
dos direitos humanos, bem como o papel dos marcos regulatdrios e da avaliagao da
sustentabilidade, temas centrais desta investigacdo. Assim governanca da dgua, avaliacdo
e sustentabilidade sdo temas desta investigacdo que resultou no desenvolvimento do

indice de sustentabilidade (ISSB — MS).

As obrigacbes e a responsabilidade dos Estados no ambito dos servicos de
saneamento basico foram apresentadas no relatorioda ONU (2017). O Estado € o principal
responsavel pela provisdo da agua, conforme previsto no Pacto Internacional dos Direitos
Econb6micos, Sociais e Culturais dorelatério. Cabe ao Estado também a instituicdo de regras
e o cumprimento desses direitos dos cidadaos. Diante dessas breves consideracdes, fica

evidente a necessidade da construcdao e inovagdo permanente de instrumentos de



avaliacdo da sustentabilidade, que possam apoiar a melhoria da gestdo publica e a
efetividade da operacdo desses servicos essenciais, como 0s servicos de saneamento

basico, a que esta investigacdo se propde.

A sistematiza¢do dos dados coletados dos municipios sul-mato-grossenses como
um primeiro teste para a elaboragdo doindice pode ser expandida para as demais regides.
Assim, o desenvolvimento do indice de sustentabilidade para o Mato Grosso do Sul
justifica-se pelas suas caracteristicas econ6micas e ambientais. O importante aspecto
ambientalmente preservado do Pantanal, com éarea de 357 mil km? de extensdo
praticamente ocupada em um terco por pantanais ricos em biodiversidade, diferencia o

Mato Grosso do Sul (MS) das demais unidades da federagao brasileira.

No Estado, de modo geral, evidenciam-se a baixa densidade populacional com
insuficiente infraestruturade servigos publicos, porém, com forte potencial econd6mico de
crescimento, sobretudo do agronegécio. Essas caracteristicas socioambientais necessitam
ser respeitadas no processo de crescimento econdmico, para ndo comprometer as futuras
geracoes. A prestacdo de servicos de saneamento adequado é fundamental para o alcance
desse objetivo. As caracteristicas econbmicas e ambientais do Estado de MS, recorte
espacial da andlise deste estudo, sdo relevantes no cendrio nacional e serdo apresentadas
com maior detalhamento no tépico 3.1 Caracterizagdo dos servicos de saneamento bdsico

no Estado de Mato Grosso do Sul.

A agricultura e a pecuaria sdo duas das mais importantes atividades econémicas
no Estado de Mato Grosso do Sul. A pecudria sul-mato-grossense tem um dos maiores
rebanhos bovinos brasileiros e o municipio de Corumba (localizado no Pantanal) estd em
segundo lugar nessa classificacdo, conforme IBGE (2016). A Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria — Embrapa (2016) aponta que expansdo desordenada e rdpida da
agropecudria, com desmatamentos e sobrecargas de agroquimicos, é responsavel por
degradacdes ambientais. Conforme essa empresa de pesquisa, 0s principais riscos
ambientais da pecudria sdo: desertificacdo, emissdo de gases de efeito estufa, uso
desordenadodo solo, perdada biodiversidade e, sobretudo, contaminag¢dao da dgua, dentre
outros diversos impactos ambientais e no saneamento basico. Esses problemas devem ser

devidamente monitorados e avaliados e, portanto, contemplados nos indicadores de



sustentabilidade.

Em relagdo asindagacdes acerca dos principaisimpactos da falta de saneamento,
especialistas ambientais apontam que a proliferacdo de endemias esta diretamente
relacionada a destinacdo incorreta dos residuos, bem como a falta de investimentos na
infraestrutura de saneamento basico. O monitoramento da qualidade dos solos e das dguas
superficiais é responsabilidade dos 6rgdaos ambientais conforme legislacdes nacional e de

MS.

A preservacao da biodiversidade de cada regido é fundamental paraa estabilidade
e o equilibrio dos ecossistemas, pois areas de manuseio intensivo por longo prazo
degradam-se rapidamente, principalmente, guando o manuseio é realizado de forma
incorreta e acarreta perdas ambientais que prejudicam o saneamento basico e,
consequentemente, a saude dos individuos, conforme Embrapa (2016). Diante dessas
questdes, percebe-se a relevancia do desenvolvimento de indicadores de sustentabilidade

gue contemplem os indicadores de saneamento basico.

Para as anélises, os Sistemas de Abastecimento de Agua (SAA) e de Esgotamento
Sanitdrio (SES) serdo divididos em prestacées de servicos de abrangéncia regional e local,
conforme tipologia do SNIS (2016a, 2016b e 2016¢c). No Mato Grosso do Sul, a
predominanciana operacdo desses servigos é por meio de prestadora de Servicos de Agua
e Esgoto de Abrangéncia Regional (AE Regional), atendidos pela estatal do Estado de MS.

Conforme SNIS (2016), a AE Regional é a operadora que atende mais de uma localidade.

As operadoras de servigcos de dgua e esgoto de abrangéncia local, por meio de
concessdo plena (privatizacdo), ocorrem somente em um municipio, a capital do Estado. A
operacdo dos servigos realizada diretamente pelos municipios, Servico Auténomo de Agua

e Esgoto de Abrangéncia Local (SAAE Local) ocorre em dez municipios de MS.

Aempresa estatal de MS, de abrangéncia regional, operaem 68 dos 79 municipios
sul-mato-grossenses nos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Os
demais servicos de residuos sélidos e dguas pluviais, com gestdo direta dos municipios,
operam nas mais diversas modalidades de concessdes, por meio de contratos

administrativos, privatizacao e servigos de terceiros, que serdo analisados na pesquisa.



O conceito de regionalizacdo refere-se a quando um Unico prestador do servico
atende a dois ou mais titulares. Esses conceitos da Politica Nacional de Saneamento Basico
(PNSB), previstos na lei do Brasil (2007), dentre outros, estdo alinhados com os tratados
internacionais, do direito internacional, resultantes de conferéncias mundiais, como a
Conferéncia Mundial de Meio Ambiente e Desenvolvimento, Cipula Mundial Sobre o

Desenvolvimento Sustentavel (Rio92) e os seus desdobramentos.

Quanto aos servicos de gestdo de residuos solidos, ressalta-se que em Mato
Grosso do Sul foi realizada a concessdao em modalidade de parceria publico-privada (PPP)
paraa prestacao dos servicos de residuos sélidos na capital do Estado, noano de 2012; os
demais municipios sdo operados diretamente pela unidade administrativa, ou seja, o
préprio municipio opera e regula os servicos. Para esclarecer, os gestores locais utilizam
diversas formas de contratos administrativos, que ndo constituem modalidade de
concessdao com delegacdo dos servigos aos privados, mas apenas formas de prestagao de
servicos por contratacdo direta de agentes privados pelas administracdes municipais para

operacao desses servicos ou parte deles.

Ainda com o objetivo de entender a légica de funcionamento da prestacdo dos
servicos de saneamento, analisou-se o sistema de monitoramento e avaliacdo proposto
nos Planos Nacional e local, previsto no Plano Nacional de Saneamento — Plansab (2013).
As metas de curto, médio e longo prazo ndo alcancadas foram prorrogadas. Destaca-se
ainda que, na politica nacional de SB, foram definidosnovos conceitos relevantes que estdo
em uso, tais como gestdao associada, associacdo voluntaria de entes federados, por
convénio de cooperacdo ou consdrcio publico e instituicdes de universaliza¢do, controle

social e prestacao regionalizada, entre outros.

1.2 PROBLEMA DE PESQUISA

Quando se considera a necessidade da constituicdo da “boa governanga” para o
desenvolvimento, o problema em estudo que se apresenta e que deu a base para a

fundamentacdo tedrica desta tese é: é exequivel a elaboracGio de um novo indice de



sustentabilidade para avaliar a gestdo integrada dos servicos que compdem a politica
publica do saneamento bdsico, considerando a governanga desses servicos no Estado de

Mato Grosso do Sul?

O pressuposto é que a falta deinstrumentos que auxiliem a avaliacdo dos servigos
publicos essenciais interfere no nivel de participacdo social e, consequentemente, no nivel

do seu desempenho, conforme verificagdo dos estudos de caso de Ostrom (2011).

Para a autora, a comunidade ndo fazas devidasreivindicacdes quandonao tem o
real conhecimento dos problemas. Ou seja, nesta pesquisa foi identificado um baixo nivel
de participacdo, que pode ter sido ocasionado pela falta de conhecimento por parte dos
cidaddos acerca dosimpactosdo conjunto dos servicos de saneamento bdsico na qualidade
de vida, o que institui a estabilidade com baixo desempenho dos resultados dos servicos

de saneamento basico e ndo contribui para a evolu¢do na governanca desses servicos.

Os problemas da falta de saneamento basico estdo destacados nos documentos e
relatérios orientadores das conferéncias internacionais, que sdo referéncias mundiais para
o desenvolvimento sustentavel: Brundtland (1987), Agenda 21 Global (1992) e principios
de sustentabilidade com base nos principios da declaracdo de Dublin (Dublin Statement,
1992), de Bellagio, elaborado por Stiglitz, Amartya Sen e Fitoussi (2008) e os principios de
Bellagio STAMP por Pintéret al. (2012).

A falta de cumprimento das metas previstas nos instrumentos da PNSB e as
prorrogacdes de prazo sdao duas das causas do baixo desempenho dos servigos de
saneamento, conforme o conceito de “Equilibrio de Baixo Nivel” (EBN) de Spiller e Savedoff
(1999). Na avaliacdo integrada desses servicos no Estado de Mato Grosso do Sul, por meio
do indice de sustentabilidade proposto (ISSB — MS / 2014), a percepcdo foi de baixo nivel
de desempenho e concentracdo dos servicos nas maiores cidades, que permeia a estrutura

de governanca e o arranjo institucional do setor de saneamento basico, objeto desta tese.

1.3 REFERENCIAS E PRINCIPAIS LACUNAS

Diante da crise hidrica, a governanca da agua foi profundamente investigada por



Ostrom (1999), entre outros académicos do desenvolvimento sustentavel. A premissa era
de que é possivel superar o “dilema da acdo coletiva” e evitar a escassez desse recurso.
Ostrom (2011), com base na Analise Institucional (Institutional Analysis and Development
— IAD) da Governanca de recursos de bem comum, identificou que a gestdo desses bens
comuns pode ser exitosa. A pesquisa da autora teve como foco central a questdao da
governanca da dgua e o debate da auto-organizacdo, das instituicdes policéntricas e da
participacdo para assegurar a sustentabilidade. Assim, foi uma das referéncias relevantes
para a construcdo e o desenvolvimento desta investigagao, que busca compreender a

governanca do saneamento basico no Estado de Mato Grosso do Sul.

No relatério Dublin Statement (1992), as abordagens da escassez e da necessidade
de gestdo integrada dos recursos hidricos, bem como as alternativas de usos mais
sustentaveis da dgua embasaram os argumentos e criticas de Solanes e Gonzalez-Villa
(1999), Savenije e Zaag (2002), IWRM (2004) e Roussary (2014) para as reflexdes,
sobretudo, sobre a necessidade de avaliacbes comparativas de arranjos institucionais e

juridicos no monitoramento do uso da dgua.

A utilizacao do Produto Interno Bruto para mensurac¢do do desenvolvimento foi
criticada por Stiglitz et al. (2008) e Pintéret al. (2011), que desenvolveram os principios de
Bellagio STAMP. No entanto, mesmo o indice de Desenvolvimento Humano (IDH), principal
avanco no desenvolvimento de indice de sustentabilidade, mantém na sua metodologia a
utilizacdo do PIB per capita. Entre os diversos indicadores de sustentabilidade brasileiros,
ressaltam-se os Indicadores de Desenvolvimento Sustentdavel (IDS Brasil) e o indice Paulista
de Responsabilidade Social (IPRS). O IDS Brasil foi desenvolvido pelo IBGE (2012) com a
utilizacdo das mesmas dimensdes dos principios da sustentabilidade; e o IPRS, de acordo
com a Fundacio Seade (2014), usou as mesmas dimens&es do Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH). A OCDE (2017) considera que o Brasil necessita melhorar seus resultados
ficais e assegurar a sustentabilidade dos seus déficits publicos, analisando e

disponibilizandoum amplo quadro deindicadores.

A diferenciacdo bdsica do ISSB — MS em relacdo ao IDH e PIB per capita,
comumente utilizados, inicia-se pela concepc¢do do escopo do desenvolvimento do indice.

A criacdo do ISSB — MS possui a predominancia de varidveis ambientais e ndo utiliza o PIB
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per capita em seu cdlculo. As varidveis socioambientais utilizadassdo as trés dimensdes do
Desenvolvimento Sustentavel (ambiental, social e econémica). Essas dimensdes foram
traduzidas para a politica de saneamento basico nacional por meio das trés componentes
dos servicos de saneamento: Agua e Esgoto (AE) e Residuos Sélidos (RS) representando a

dimensdo ambiental, acrescidas da dimensdo socioecondémica.

1.4 OBIETIVOS E METODOLOGIAS

A partir da revisdo da literatura, foram definidos os objetivos da pesquisa e do
desenvolvimento do indice de sustentabilidade de saneamento basico (ISSB — MS). Desse
modo, o objetivo geral da pesquisa foi: identificar a governanga da politica de saneamento
e desenvolver um indice de sustentabilidade ambiental capaz de avaliar a gestdo integrada
dos servigos de saneamento bdsico no Estado de Mato Grosso do Sul, sob os principios do
desenvolvimento sustentdvel. Esses conceitos sao apresentados no capitulo 2

CONCEITOS FUNDAMENTAIS E TRABALHOS RELACIONADOS.

Com base em Allouche e Finger (2003), Secchi (2009), Pollitt e Bouckaert (2011),
entre outros, infere-se que o tipo de funcionamento das instituicdes esta atrelado ao
comportamento tantodos politicos como dos cidaddos, que interfere na evolugdo da “boa
governanga”. E ainda, partindo da premissa de que a aplica¢do de novos instrumentos de
gestdo publica para o monitoramento e a avaliagao contextualizados da gestao integrada
dos servicos de saneamento bdsico sdo elementos para o desenvolvimento da “boa
governanga”, definiram-se os objetivos especificos da pesquisa com vista ao
desenvolvimento de indice de sustentabilidade de avaliacdo da gestdo integrada do

saneamento basico.

Postas essas consideragdes, apresentam-se os objetivos especificos desta tese,
gueresultaram na proposta de um novo indice de sustentabilidade, que visa a mensuragao
da evolugcdao do desempenho do conjunto dos servigos de saneamento basico previstos na

PNSB e seus instrumentos, sobretudo, nalein? 11.445 de 2007 (Brasil, 2007), que sdo:

e jdentificar a estrutura de governanga e o arranjo institucional dos servi¢os
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de saneamento bdsico do Estado de Mato Grosso do Sul;

e analisar a operagdo dos servicos no Estado de Mato Grosso do Sul
contextualizando com as abordagens da sustentabilidade;

e elaborar um indice de sustentabilidade ambiental que contemplem as trés
componentes do desenvolvimento sustentdvel: social, ambiental e
econémica;

o ytilizar método que possibilite o desenvolvimento de um modelo
simplificado e com aplicabilidade prdtica, com periodicidade e abrangéncia
compativel para a realiza¢éo de compara¢bes entre os municipios, bem
como a evolugdo individual do municipio;

e readlizar a selegdo de varidveis sem o viés produtivista, ou seja, que priorize

a dimensdo ambiental.

A metodologia utilizada na constru¢do do modelo do indice de sustentabilidade
partiu darevisdoda literatura, que contribuiu com os conceitos pilares do desenvolvimento
sustentavel, com destaque para as trés componentes —ambiental, social e econémica—, e
em seguida analisou as fontes de dados para delimitacdo da pesquisa para a aplicacdo ao
estudo de caso. O método de Estudo de Caso, conforme Lima et al. (2012), é uma

abordagem qualitativacom delimitacdes de tempo e espaco.

A definicdo da unidade de caso deste estudo é o territério do Estado de Mato
Grosso do Sul, nas suas unidades subnacionais, e tem como periodo de referéncia o ano de

2014. A coleta de dados, desse modo, foi realizada com base no problema formulado.

A pesquisa inicialmente foi essencialmente exploratéria e complementada com
andlises da estatistica descritiva. Assim delimitada a pesquisa, iniciou-se a fase exploratéria
da selecdo de varidveis por método de agrupamentos, que esta detalhada na Se¢do 4.3
Andlise exploratdria baseada no agrupamento de dados para construgdo do ISSB. O estudo
contempla varidveis e indicadores dos componentes de dgua, esgoto e residuos sélidosdo
Sistema Nacional de InformacGes de Saneamento Bdsico (SNIS) e socioecondmicas do

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

No método utilizado para a construcdo do indice de sustentabilidade, as
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dimensdes ambientais dominam o nimero de indicadores utilizados, o que € uma inovagdo
gue o diferencia dos indicadores de sustentabilidade que priorizam o uso do PIB per capita,

como o IDH.

O uso do PIB per capita nos testes realizados apontou contaminacdo nos
resultados finais. Para as comparagGes que se fizerem necessarias, 0s ensaios com o uso
do PIB per capita e o resultado do modelo com as varidveis descartadas estdo dispostos no

APENDICE — Ill Resultado incluindo o PIB per capita no modelo do I1SSB — MS.

Neste caso, as principais fontes de dados secundarios utilizados foram os bancos
de dados do Sistema Nacional de Saneamento Bdsico (SNIS) e do Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica (IBGE), com periodo de referéncia de 2014.

O processo de selecdo das varidveis de maior significancia demandou uma revisao
do tema da gestdo da agua, com vista a atender ao problema de pesquisa proposto.
Esclarece-se que, apesar de diversas varidveis relevantes para o monitoramento e a
avaliacdo da operacdo dos servicos terem sido descartadas do modelo final, ndo houve
comprometimento do resultado final do indice. As varidveis descartadas tinham relagdes
diretas e esse passo teve a funcdo de evitar a dupla contagem ou sobreposicao de

objetivos.

ApOs a fase exploratdria inicial, com o conjunto menor de variaveis, foram feitas
diversas andlises estatisticas dos indicadoresindividuais com os resultados do tratamento

estatisticos dispostos no APENDICE — 11 19 Etapa do Tratamento Estatistico do ISSB — MS).

Na tentativa de simplificar o modelo ao maximo, realizou-se nova analise das
varidveis a luz do referencial tedrico, para fazer a modelagem com pesos e indicadores-
chave no ISSB — MS 2014 com significancia para a avaliacdo nos principios da

Sustentabilidade e da lei nacional de saneamento basico de acordo com Brasil (2007).

A estrutura final de resultado do indice de sustentabilidade para o saneamento de
Mato Grosso do Sul esta representada em um conjunto de quatro mapas nas dimensdes
da sustentabilidade: Dimensdo AE (Agua e Esgoto) ISSB — MS; Dimensdo RS (Residuos
Sélidos) ISSB—MS; Dimens3o SE (Socioecondmica) ISSB—MS e o indice de Sustentabilidade

do Saneamento Basico — ISSB — MS/2014. Além do agrupamento dos municipios em cinco
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categorias, o indice tem um critério que permite verificar um valorsinteseentre O e 1.

Para validacdo do modelo, foram realizadas duas etapas de analise. A primeira, a
partir das visitas técnicas inloco em uma amostra de municipios, para identificar o nivel de
significancia do ISSB — MS, comparando com os resultados com os cinco grupos de
municipios, e a segunda por meio de testes de simulagdes. O resultado foi o refinamento
do conjunto de variaveis com a eliminacdaodosindicadores de tarifas média e PIB per capita
e inclusdo do indicador de arrecadacdo municipal e de critérios para sintetizacdo em
valores de 0 a 1. Esta fase foi embasada nos conceitos fundamentais e trabalhos
relacionados ao tema, discutidos ao longo da tese. Os resultados especificos desta fase
estdo apresentados na secdo 5.1 Discussdo dos Resultados no Desenvolvimento do ISSB —

MS e secdes seguintes com simulagdes do comportamento do indice de sustentabilidade.

O indice, em sintese, é um retrato do conjunto dos servigos de saneamento basico
estruturados em mapas e tabelas com valores entre 0 e 1 para cada um dos municipios, em
gue 0 é a pior situacdo e 1, a melhor, que pode ter outras formas de apresentacdo e
utilizacdo, conforme critérios do analista. Inclusive, com uma série histérica, é possivel

utilizar métodos econométricosde regressao para realizar proje¢des reais de cenarios.

1.5 CONTRIBUICAO DA PESQUISA

A construcdo de um indice de sustentabilidade para o saneamento basico, o ISSB
— MS, contribui com a sustentabilidade e desenvolvimento do Estado de Mato Grosso do
Sul. O pressuposto basico é que é desejavel a construcao de indices e indicadores para
avaliar e monitorar a gestdo integrada dos servicos de saneamento basico, a fim de
contribuir com instrumentos de gestdo para a evolucdo desses servicos e auxiliar atomada

de decisbes por meio de analises técnico-cientificas com maior participagdo social.

O indice desenvolvido nessa tese atende aos principios basicos da
sustentabilidade, ou seja, elaborado com diretrizes da sustentabilidade; escopo adequado;
guadro de indicadores e varidveis factiveis de serem utilizados e com capacidade de

andlises em séries histdricas; continuidade; transparéncias; comunicacao eficaz e com base
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nos principios do desenvolvimento sustentdvel social, ambiental e econ6mico.

O percurso da pesquisa envolveu um amplo levantamento bibliografico da
governancga da agua e dos entraves para a evolucdo dos servigos de saneamento basico. A
relevancia do uso do indice ISSB — MS com as informacgdes do SNIS e do IBGE justifica-se
por possibilitar inovacao de analise com um instrumento capaz de realizar avaliagGes e
comparagdes do desempenho relativo entre as localidades, bem como a identificagdo das
praticas exitosas, ou ndo, por meio do desempenho dos municipios lideres e retardatarios

do conjunto detodos os servicos que compdem o SB com dados multi-institucionais.

Com o uso de banco de dados oficiais com informac¢des padronizadas
nacionalmente, com variaveis que podem ser agregadas por regides, estados e até mesmo

0 paiscomo um todo, é possivel realizar comparacdes além do territério de MS.

As diversas analises desenvolvidas no percurso da investigacdo no ambito do
Estado de Mato Grosso do Sul, tais como a da gestdao dos servicos de saneamento basico,
adoarranjodegovernanca doSBde MS, a dosinstrumentos de avaliagdo e monitoramento
da gestdo, estdo descritas no capitulo 3 GOVERNANCA DA POLITICA DE SANEAMENTO
BASICO NO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL. E por fim, a elaboracdo de um indice de
sustentabilidade para o setor de saneamento basico, com vista a avaliacdo integrada dos
servicos de SB, que prioriza as variaveisambientais em relacdo aos indicadores de producdo
e renda, diferencia-se das demais propostas de indices de desenvolvimento que utilizam o

PIB per capita na sua composicao.

Conforme observado na revisdo da literatura, com base nas referéncias classicas
da governanca da agua, os paises em melhores condi¢cdes de desenvolvimento debatem
solucbes para o gerenciamento da gestdo integrada da agua sob os principios da
sustentabilidade e orientam para o constante monitoramento dos servicos de saneamento
basico para evitar os riscos de contaminacGes, melhorar a gestdao das aguas residuais e
destinacdo adequada dos residuos sdlidos. Ou seja, buscam alternativas para evitar os
desperdicios, aprimorar o desenvolvimento de tecnologias de reciclagem e reduc¢do dos
residuos. Ainda, especificamente na questao do sistema de esgotamento sanitario, como

melhorar a evolugdo dos indices de tratamento e evitar contaminag¢des, bem como
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identificar asrelacdes entre os problemas e as oportunidades para as devidas tomadas de
decisdes. Os indicadores que compdem o ISSB — MS apresentam caracteristicas relevantes

gue contribuem para o monitoramento da sustentabilidade.

1.6 ORGANIZAGAO DO TEXTO

Apdsa apresentacdo do tema e contextualizagdao dos objetivos, das justificativas,
da metodologia, das caracteristicas basicas do caso e do percurso que levou a reflexao
sobre o baixo desempenho dos servicos de saneamento bdsico e a busca de alternativas
vidveis para superar esse desafio no Estado de Mato Grosso do Sul, apresenta-se o capitulo
2 CONCEITOS FUNDAMENTAIS E TRABALHOS RELACIONADOS, resultado de ampla revisdo

da literatura que trata dos temasque envolvem as politicas publicas de saneamento basico.

Inicialmente, buscou-se a identificacdo dos conceitos base das diversas referéncias
classicas do Desenvolvimento Sustentavel, tais como o relatério Nosso Futuro Comum, de
Brundtland, apresentado no ano de 1987, marco no conceito do DS, que considera a
necessidade do planejamento de longo prazo e a relevancia da aten¢do aos impactos das
acoes nas geracoes presentes e futuras. Ainda nesse capitulo, destacam-se conceitos que
permeiam o objetivo e as metodologias para o monitoramento e a avalia¢do da oferta de
servigos publicos essenciais para o cidadao, e alguns temas especificos sdo abordados, tais
como a essencialidade da gestdo da agua. Elionor Ostrom é uma das autoras mais citadas

no levantamento desta literatura especifica.

Na literatura sobre a construcdo de indicadores de sustentabilidade e seus
principios basicos, destaca-se o aspecto socioldgico cuja referéncia foi o socidlogo e fildsofo
Habermas, que discute questdes como a sociedade emancipada e a “cientificacdo da
politica” em uma abordagem critica. Outro autor é Hermano Carmo, que defende a
educacdo para a cidadania, e, ainda, as demais literaturas especializadas utilizadas no
Programa de Doutorameto em Desenvolvimento Sustentdvel da Universidade Aberta de
Portugal, as quais abordaram questdes da participagao social, conditio sine qua non para o

sucesso das politicas publicas, sobretudo do saneamento basico.
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Neste segundo capitulo, também serdo abordadas as literaturas acerca de
conceitos do Desenvolvimento Sustentdvel e da ética, pois o estudo de caso refere-seaum
Estado brasileiro de grande dimensao territorial eriqueza de biodiversidade. Desse modo,
considerou-se a necessidade de abordar, na discussdo da revisdo da literatura, a questao

da Etica Ambiental.

Nesses temas, serdo apresentadas as abordagens da sociologia, cujos
pesquisadores reveem casos de governanca e tragédia dos comuns, além dos aspectos da
tomada de decisdes politicas, Ao debaterem sobre eficiéncia e efetividade, governacio
integrada e ambiente regulatdrio, entre outras discussdes a respeito de novas ferramentas
de gestdo publica, desenvolveram modelos de avaliacdo de analises institucionais, a fim de
entender o funcionamento da governanca do saneamento bdsico com vista a
fundamentacdao do desenvolvimento de ferramentas de gestdo publica para a boa

governanga.

A Nova Economia Institucional (NEI), com os primeiros pensadores a discutir a
relevancia do ambiente regulatdrio para os investimentos, foi a referéncia fundamental
para o debate da governanca da agua, que contempla importantes aspectos do
desenvolvimento sustentdvel que impactam tantos os agentes como o setor do

saneamento basico.

Na literatura especifica do saneamento basico levantada, percebeu-se uma ampla
base de discussGes que possibilita a evolucdo e o aprofundamento do debate, sobretudo,
em razao do baixo nivel de efetividade desse setor no Brasil, Assim, contemplou-se nesta
discussdo a teoria de Equilibrio de Baixo Nivel (EBN), de Spiller e Savedoff (1999), porém
essa situacdo indesejada de EBN, resultado do baixo nivel de desempenho da gestdo dos
servigos publicos de SB, nao é resolvida simplesmente com a transferéncia da operacao
desses servicos publicos para a gestdo privada, sem as devidas medidas para evitar sua

continuidade.

Conforme as abordagens da NEl referentes as assimetrias de informacao e custos
de transacdo, se ndo houver transparéncia, a situagdo de EBN pode ocorrer tanto na

operacdo privada quanto na estatal. Assim, a discussdo pode ser mais bem fundamentada
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se forem introduzidas no debate as inovagbes recentes dos modelos de gestdo publica,
além da avaliacdo, do monitoramento e da participacdo social no controle da prestacao
desses servicos pubicos essenciais, bem como de medidas para evitar as “capturas” dos

agentes publicos e asingeréncias politicas para estabelecer as condi¢des de accountability.

No capitulo 3 GOVERNANCA DA POLITICA DE SANEAMENTO BASICO NO ESTADO
DE MATO GROSSO DO SUL, serdo apresentadas as analises dos diversos documentos que
compdem a politica nacional e local de Saneamento Béasico (SB). Assim, apresentaremos o
estudo de caso, no Estado de Mato Grosso do Sul, em relacdo a caracterizacdo

socioeconOmica, ambiental, estruturainstitucional e de governanca.

Para abordar as questdes especificas da gestdo do SB, buscou-se fundamentacdo
na andlise documental, por meio de normativos legais e reflexdes sobre artigos
académicos. As reformas administrativas por que passou o Brasil a partir dos anos 1990,
gue, ao envolverem abordagens institucionais da Nova Gestdo Publica (NGP), criaram as
condigOes para aimplementa¢dao daatual politica nacional de saneamento e de concessdes
e parcerias publico-privadas, e os conceitos da Gestdo por Resultados (GpR) foram as bases
para o entendimento das mudancas ocorridas. Destaca-se, nessa literatura, o conceito de
governanca, elemento essencial a implantacdo de politicas publicas com instrumentos de
monitoramento e controle social. Enfatiza-se, ainda, subsidiariamente, a abrangente
literatura que compdem o tema central, saneamento basico, com o foco nos aspectos

institucionaisda regulagdao desses servigos publicos essenciais.

Sentiu-se a necessidade de compreender a gestdo publica desse servico e a
estrutura de governanca. Para tanto, utilizaram-se os instrumentos de gestdao publica, tais
como o Plano Plurianual, os cadernos de indicadores para o monitoramento do Plano de
Desenvolvimento Regional do Estado de Mato Grosso do Sul (PDR/MS-2030) e os Planos
Municipais de Saneamento Basico, que foram o embasamento para estruturar o guia das
entrevistas. A analise desses documentos foi necessaria por se tratar da governanca e da
regulacdo de politicas publicas de saneamento basico do MS, que envolviam decisdes para
serem relacionadas com o planejamento de curto e longo prazo desse setor especifico no

Estado.
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O perfil socioecondmico e ambiental foi analisado a partir das reflexdes realizadas
durante as entrevistas aos atores-chave identificados da drea de saneamento bdésico, que
concordaram em ser entrevistados para a pesquisa. O guia para a realizagdo das entrevistas
encontram-se no APENDICE — | Questiondrio orientador para as entrevistas, deste estudo
de caso. Ainda, serdo tratadas a estruturada regulacdo dos servicos de saneamento basico
e a sintese das politicas ambientais que permeiam o tema, como a Politica Estadual de
Recursos Hidricos (PERH-MS), além das classificacdes do SNIS nos aspectos da operacdo

dos servicos de Saneamento Bdasico.

A estrutura de governanca da operacdo dos servicos de Saneamento Basico no
Estado de Mato Grosso do Sul faz parte do terceiro capitulo, em que se abordam os
Sistemas de Abastecimento de Agua (SAA) e Esgotamento Sanitdrio (SES) subdividido em
prestadores de servicos de abrangéncia local: Empresa Privada (LEP); prestadores de
servigos de abrangéncia local: Direito Publico (LPU); prestadores de servigo de abrangéncia
regional, Sociedade de economia mista com a administragdo publica (AE), conforme

nomenclatura definida no Sistema Nacional de Saneamento Basico —SNIS (2016a,b e c).

No capitulo 4 UM NOVO INDICE DE SUSTENTABILIDADE DE SANEAMENTO BASICO
(ISSB — MS), apresenta-se o tratamento dos dados estatisticos para a construcdo do ISSB —
MS, com o resultado da fase exploratéria de selecdo das variaveis para compor o indice de
sustentabilidade a partir de fontes de dados secundarios coletados dos municipios do
Estado de MS e suas analises. Emrela¢do aos servicos prestados de saneamento basico, as
varidveis foram selecionadas do Sistema Nacional de Informag¢des do Saneamento Basico
(SNIS), com referéncia ao ano de 2014. Quanto as variaveis socioeconémicas do Instituto
de Geografia e Estatistica (IBGE), foram utilizadas as variaveis censitarias e estimativas

atualizadas até o ano de 2014.

Esse capitulo é o resultado da analise quantitativa, necessaria para a elaboracdo
do indice de Sustentabilidade de Saneamento Basico de MS (ISSB — MS), que utilizou o
método de cluster na fase exploratdria. Na fase de elaboracdo do indice, foram utilizados
o método econométrico e os resultados das diversasanalises da estatistica descritiva, com
adocdo de critérios de agrupamento e ponderagdes. O ISSB — MS foi estruturado com os

resultados das dimensdes de Agua e Esgoto, Residuo Sélido e Socioecondmico onde os
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dados coletados de indicadores foram distribuidos em cinco grupos, sendo inseridos no

mapa do Estado de MS, por municipios.

O capitulo 5 VALIDACAO DO MODELO DO INDICE DE SUSTENTABILIDADE DO
SANEAMENTO BASICO (ISSB-MS), em que serdo apresentadas as simulacdes e a discussdo
dos resultados, é o resultado da estruturagdo iniciada a partir das primeiras sele¢des de

varidveis e dos objetivos.

Na discussdo dos resultados, apresenta-se o modelo do ISSB — MS, que resultou
em um indice de sustentabilidade composto por trés componentes, dez indicadores e 24
varidveis. Foram também simuladas trés situacdes para testar o ISSB — MS. As simulacGes
gue usaram os municipios sul-mato-grossenses resultaram em trés mapas — MAPA: 5.10 —
ISSB-MS SIMULACAO A — Dados Evoluindo Positivamente, MAPA: 5.11 — [SSB-MS
SIMULACAO B — Dados em Parte Estabilizados e Regredindo e o MAPA: 5.12 — ISSB-MS
SIMULACAO C - Simulagdo com Dados Regredindo — cujo objetivo foi validar o uso da

estrutura escolhida para a apresentacdo doindice de sustentabilidade desenvolvido.

Ainda na discussdo dos resultados, fazem-se, por fim, as consideracdes sobre os
objetivos propostos e o resultado obtido, inclusive com um tdpico especifico para a
guestdo do uso do ISSB-MS para a tomada de decisGes, sobre o resultado dos ensaios que
substituiram os indicadores referentes a “Tarifa média” pelos da “Receita operacional
direta total (RS/ano)”, bem como sobre a decisdo de n3o utilizar o indicador “PIB per
capita” e as limitagdes do indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Nas consideracdes
finais, serd apresentado o panorama dos servigos de saneamento bdsico no Estado de Mato
Grosso do Sul com base no indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico (ISSB — MS) e

as suas contribuicoes e limitacdes.

Além deste Volume | desta tese, foi elaborado o VOLUME || GOVERNANCA DA
POLITICA DE SANEAMENTO, UMA PROPOSTA DE INDICE DE SUSTENTABILIDADE NO
ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL (ISSB — MS), para a insercao de anexos e apéndices
resultantes dasdiversas etapas de analise. As andlises por meio das visualizacdes em mapas
e graficos de distribuicdo de frequénciae distribuicdo espacial dos servigos de saneamento

no estado de Mato Grosso do Sul, antes do resultado finaldo ISSB — MS, estdo apresentadas
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nesse Volume l.

As variaveis do apéndice descartadas, apesar de ndo terem sido utilizadas na
composicdo final do ISSB -MS (2014), serviram de base para essa selecdo e refinamento do
indice de sustentabilidade proposto, com um conjunto exequivel e relativamente pequeno
de varidveis. Desse modo, as sistematizacdes dos dados em graficos e mapas por meio dos
tratamentos estatisticos encontram-se nos APENDICE — Il 1¢ ETAPA DO TRATAMENTO
ESTATISTICO DO ISSB — MS e APENDICE Il RESULTADO INCLUINDO O PIB PER CAPITA NO
MODELO DO ISSB — MS.

O guia orientador para as entrevistas estd no APENDICE | QUESTIONARIO
ORIENTADOR PARA AS ENTREVISTAS, e a identificacdo do arranjo institucional da gestao
publica do estado de Mato Grosso do Sul, no ANEXO | ORGANOGRAMAS DA ESTRUTURA
PUBLICA ORGANIZACIONAL DE MS.

E por fim, na CONCLUSAO, serdo destacados os aspectos essenciais do modelo
fundamentado nas anadlises e reflexdes dos resultados obtidos a partir dos dados
levantados aluz das referéncias tedricas e analisados com base na revisao da literatura. As
diversas considera¢cdes remetem aos desafios que devem ser superados na area de
saneamento basico. Alerta-se para a necessidade de especial atencdo ao papel da
regulacdo para o monitoramento dos resultados dos servicos de SB e dos investimentos
necessarios para a oferta de infraestrutura para a adequacdo desses servicos, que devem
ser realizados sem comprometer as gera¢des futuras e promovendo o desenvolvimento
sustentavel. Além dessas relagdes entre os objetivos propostos e o realizado, apresentar-

se-ao possiveis contribui¢cdes futuras do ISSB-MS.
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2. CONCEITOS FUNDAMENTAIS E TRABALHOS
RELACIONADOS
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O foco principal deste capitulo é apresentar uma sintese da literatura sobre as
abordagens da sustentabilidade, buscando ndo sé aprofundar o conceito de
Desenvolvimento Sustentavel (DS) para a elaboracdo de um indice de sustentabilidade, no
setor de saneamento basico (SB) do Estado de Mato Grosso do Sul. Permeiam este capitulo
diversos outros temas que compdem o arcabouco tedrico do desenvolvimento sustentavel
(DS) e da gestdao publica, tais como as abordagens ambientais, éticas, ideoldgicas,
desenvolvimentista e, sobretudo, de instituicGes, de governanca e de elaboracdo de
Indicadores de Sustentabilidades (IS). Os IS sdo ferramentas utilizadas para monitorar e

avaliara evolucdo do progresso social considerando os principios do DS.

Os principios da elaborac¢do de indicadores sustentaveis tém o objetivo de
descolar a avaliacdo da visdo produtivista, que domina as andlises macroeconémicas e
mensura o progresso por meio do Produto Interno Bruto (PIB), ou na lingua inglesa, do
Gross Domestic Product (GDP), indicador macroeconémico mais utilizado em todo o mundo

a partirdo meado do século XX.

Para alcancar o objetivo proposto e embasar o estudo de campo em uma andlise
critica e reflexiva, utilizando o suporte do referencial teérico estudado no ambito do
Programa de DSSD da Uab, apresentaremos os principais conceitos que envolvem as
politicas publicas de saneamento bésico. Destaca-se a literatura que compde a governanca
da agua e que contempla desde meio ambiente, escassez de recursos, recursos hidricos,
até instituicOes, gestao publica, regulacdo, fiscalizagdo, monitoramento, controle estatal,

participa¢do e responsabilidadesocial.

As referéncias basicas utilizadaspara a discussdo da governanca da dguacomada
nova gestdo publica, incluindoa join-up governance e a “governacao integrada”, sdo, entre
outros: Agrawal (2006); Akhmouch e Correia (2016); Allouche e Finger (2003); Basurto e
Gelcich (2013); Dasi (2008), McGininis e Ostrom (2014); Bell e Goldblatt, (2012); Bouckaert
(2011); Borras e Radaelli (2011); Carey, Caraher, Lawrence e Friel (2016) Christensen e
Laegreid (2011); Finger, Tamiotti, & Allouche (2005); Frey (2003); Geecich e Ostrom (2013);
Hess e Ostrom (2007); Ostrom (1999; 2005; 2010); Ostrom e Basurto (2011); Ostrom et al.
(1999); Rouillard, Heal, Ball e Reeves (2013); Woodhouse e Muller (2017); cabe enfatizar
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gue a gestdo de servicos essenciais envolve investimentos em infraestrutura econ6mica,
social, ambiental e institucional. Neste caso, o acesso a dgua potavel e a gestdo adequada

do SB.

A revisdo da literatura, nem sempre em concordancia, teve fundamental
relevancia para a evolugdo da pesquisa com marcante carater multidisciplinar. Trouxe para
a discussdo as abordagens sobre o papel da participacdo social e a transparéncia como
fundamental na evolucdo da gestdo da agua, que envolve os servicos de Saneamento

Basico (SB).

2.1 TEORIAS DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O conceito de Desenvolvimento Sustentavel, descrito no relatdrio Nosso Futuro
Comum (Brundtland, 1987), é o eixo orientador para o desenvolvimento dos indicadores
dentro dos principios da sustentabilidade. Esse documento, que considera a necessidade
do planejamento de longo prazo e a relevante atenc¢dao aos impactos nas geragdes

presentes e futuras, é considerado o marco no conceito do Desenvolvimento Sustentavel.

A Constituicdo Federal do Brasil de 1988 inovou ao contemplar fundamentos do
DS, com base na Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Meio Ambiente Humano
(CNUMAD), Conferéncia de Estocolmo, em 1972, e no Relatério de Brundtland (1987),
conforme se verifica no capitulo VI, do Meio Ambiente, artigo 225, a seguir. Percebe-se na
citacdo a explicita preocupacdointergeracional:
Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo

e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes. (Brasil, 1988)

Sustentabilidade como um conceito dindmico engloba um processo de mudanca
nos conceitos de Sachs (1997), com uma nova concepgao dos limites e do reconhecimento
das fragilidades do planeta, ao mesmo tempo em que enfoca a obrigacdo de satisfazer as

necessidades basicas das populagées.

O conceito de desenvolvimento, especificamente no Brasil até pouco mais dos
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meados do século XX, era utilizado pelo setor publico como sinénimo de aumento do
Produto Interno Bruto (PIB) e do PIB per capita, ndo considerando outros indicadores de
sustentabilidade nos principios do DS, pois a visdo predominante era, e ainda permanece
de certa forma, a antropocéntrica, na qual estd implicito que a protecdao ambiental ndo
deveria restringir o crescimento econdmico. E essa a justificativa dos tomadores de
decisdes dado o atraso econdmico e social do pais. Mesmo o Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) como alternativa ao PIB per capita nasceu obsoleto, de acordo com Veiga
(2009), por ndo considerar a problematica socioambiental e conceitos emergentes do DS
na sua proposta de medir a qualidade de vida. O modelo do IDH foi desenvolvido por
Amartya Sen e Mahbub ul Hag e contempla a média aritmética de trés indicadores: Saude
(esperanca de vida), Educacdo (nivel de educacdo) e PIB per capita (rendimento). A
relevancia do IDH concretiza-se no enfoque mais social e menos industrial do PIB, esse

indice vem sendo utilizado pela ONU desde 1993 até o momento, porém com diversas

reformulagdes em sua metodologia.

As mudancas de pensamento em relacdo aos modelos de avaliacdo do progresso
humano sé ocorrem mais significativamente apds as conferéncias internacionais de meio
ambiente, que promoveram ampla discussdao do conceito de desenvolvimento sustentdvel,
descolando-o dos aspectos restritos do crescimento econémico e viés produtivista, base
fundamentadora para o desenvolvimento dos Indicadores de Sustentabilidade (IS), que

discutiremos neste estudo de caso.

A Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento
(CNUMAD), realizada no Rio de Janeiro em junho de 1992, evento internacional conhecido
como “Rio92”, foi fundamental para a evolucdo dos conceitos de sustentabilidade e de
gestdo da dgua. No entanto, cabe ressaltar que no Brasil ha documentos legais relevantes
para as questdes da sustentabilidade promulgados antes dessa data, a exemplo do Cédigo
de Aguas, que tratou especificamente deste recurso natural em 1934 (Brasil, 1934a), e do
Cddigo Florestal instituido em 1965 (Brasil, 1934b). Porém, ndo hd duvidas sobre a
relevancia da conferéncia para a evolugao dos debates e de seus impactos nas politicas
publicas ambientais e do Saneamento Basico no Brasil, bem como os seus reflexos nos

arranjosinstitucionais dos SB e instituicdesambientais.
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No Brasil e suas Unidades Federativas sob a influéncia da CNUMAD, o periodo apds
os anos de 1990 foi marcado pela criacdo de drgdos e institutos ambientais e por
capacitacdes de equipes técnicas diversas na area do meio ambiente. No ano de 2000, o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) criou os indicadores de

desenvolvimento sustentavel, IDS Brasil .

A Constituicdo Federal do Brasil de 1934 (Brasil, 1934a), no que tange ao uso da
agua, deixou de tratarapenas dos direitos de vizinhanca e passou a abordar outros temas,
determinando a competéncia privativa a Unido. A inovacao introduzida foi, por exemplo,
referente ao uso publico, se por algum titulo ndo forem do dominio federal, municipal ou

particular.

O Cédigo das Aguas instituido por meio do Decreto n. 24.643 (Brasil, 1934b)
definiu ostipos de dgua, critérios de aproveitamento além de dispor sobre a contaminagao
hidrica. O aproveitamento industrial das dguas no Brasil passou a ser de competéncia do
Ministério da Agricultura, tendo em vista a preocupacdo da concorréncia entre o uso
agricola e o da energia hidrica com a industrializacdo brasileira. Anteriormente, esse
recurso era de titularidade dos Municipios e Estados, o que se refletia na sua forma de

gestao.

Na Constituicao do Brasil atual (Brasil, 1988), estdo determinados como bens da
Unido lagos, rios e quaisquer correntes de dgua em terrenos de seu dominio, ou que
banhem mais de um Estado, que sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a
territdrio estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e as praias
fluviais (Brasil, 1988). Assim, foi preservada a divisao dos dominios, ou seja, foram
preservados os limites territoriais dos Estados, Municipios e Distritos, sendo necessaria a
autorizacdo ou a concessao federal para o aproveitamentoindustrial dasdguas e da energia

hidraulica.

No ano 2000, foi criada a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) com a responsabilidade
de implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos no territério nacional (Brasil,
1997). A ANA esta vinculada ao Ministério do Meio Ambiente - MMA (ANA, 2016), os

objetivos e as diretrizes da Lei das Aguas do Brasil seguem as seguintes orientacdes:
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regulacdo, monitoramento, aplicacdo da lei e planejamento. No Brasil sdo 12 as RegiGes
Hidrograficas, que orientam o planejamento e a gestdo dos recursos hidricos brasileiros
(ANA, 2016). O MMA instituiuem 1981 a Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA,
(Brasil, 1981).

A PNMA, marco legal brasileiro na questao da sustentabilidade ambiental, com
carater abrangente na lei ambiental nacional atual (Brasil, 1981), instituiu o Zoneamento
Ambiental (ZAE) e o Zoneamento Ecoldgico Econdmico (ZEE). O ZEE é um dos principais

instrumentos da politicaambiental em termos de planejamento.

Em 1997 foi instituidaa lei nacional de recursos hidricos vigente até a data atual.
As normas dos recursos hidricos, conforme a lei n. 9.433 (Brasil, 1997), relinem principios
e diretrizes para a gestao da dgua como elemento estruturante paraaimplementacdo das
politicas setoriais. No Plano dos Recursos Hidricos, os objetivos especificos sdo os de
assegurar: a) a melhoria das disponibilidades hidricas, superficiais e subterraneas, em
qualidade e quantidade; b) a reducdo dos conflitos reais e potenciais de uso da dgua, bem
como dos eventos hidroldgicos criticos; e c) a percep¢do da conservacdo da dgua como

valor socioambiental relevante.

No Estado de Mato Grosso do Sul, atendendo as determinacdes da PNMA,
desenvolveram-se diversos instrumentos ambientais. A elaboracdo do ZEE-MS (Mato
Grosso do Sul, 2016a) iniciou-se no ano de 2007 com reunides de trabalho com técnicos,
académicos, servidores publicos, consultores e, principalmente, com a ampla participagao
dos técnicos da area de planejamento da Secretaria de Estado de Meio Ambiente, do
Planejamento, da Ciéncia e Tecnologia (Semac) e do Instituto do Meio Ambiente de Mato
Grosso do Sul (Imasul). As etapas dos trabalhos foram disponibilizadas nos sites dessas
instituicdes a fim de dar maior conhecimento e participacdo social na elaboragao dos
estudos criados. Os principais sdo os marcos regulatorios gerais ambientais, relatérios do
zoneamento ZEE—MS, cartogramas, entre outros diversos estudos que visam disciplinar
atitudes e intervencdes no ambiente natural do Estado, bem como implantar o
monitoramento das politicas socioambientais do Estado de Mato Grosso do Sul (Mato

Grosso do Sul, 2016a).
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A CNUMAD incentivou também fortemente o debate académico propiciando a
producdo de artigos cientificos versando sobre o assunto. Na conferéncia participaram 179
paises, que acordaram e assinaram a Agenda 21 Global (1992). As dimensdes definidas para
o crescimento e a promocao do desenvolvimento sustentavel sdo: econdmica, ambiental e
social. Vinte anos depois, foi realizada a Rio+20, que produziu o documento: “O Futuro que
Queremos”, reafirmando os acordos com a Carta das Nag¢des Unidas da Rio+20 e, ainda,
entre outros reconhecimentos, o de que a dgua estd no centro do desenvolvimento

sustentavel, pois é intimamente ligada a uma série de desafios globais.

O documento da Agenda 21 Global (1992) tem no total 40 capitulos, e no capitulo
18 tratou-se da protecdo, da qualidade e do abastecimento dos recursos hidricos: aplicacao
de critérios integrados no desenvolvimento, manejo e uso dos recursos hidricos. A agua
doce caracteriza-se pelo ciclo hidrolégico, incluindo enchentes e secas, cujas
consequéncias se tornaram mais extremas e dramaticas em algumas regides. As ameacas
e os impactos sobre os recursos de dgua doce, como mudanca climatica global, poluicdo
atmosférica e elevacdo do nivel do mar, sdo preocupacdes presentes no documento, que
propde sete acles as areas de programas para o setor. Em relacdo ao clima, o
Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) disponibiliza relatdrios para o

monitoramentodas mudancas climaticas considerando a Agenda 21 (IPPC, 2017).

Nesta tese, com a metodologia de estudo de caso, abordaremos, sobretudo, o
item (d) da Agenda: Abastecimento de dgua potavel e saneamento, o qual contempla os
servigos previstos na Politica Nacional de Saneamento Bdasico, especificamente nos
municipios do territério do Estado de Mato Grosso do Sul, que possuem peculiaridades
ambientais, que merecem a devida atencdo das instituicGes para a preservacdao do
Pantanal, cuja area recobre em torno de um terco do territério do Estado, e a sua rica

biodiversidade.

Conforme a Rio+20, os recursos de agua doce constituem um componente
essencial da hidrosfera da Terra e parte indispensavel de todos os ecossistemas terrestres
e, ainda, que a 4gua é necessdria em todos os aspectos da vida. Assim, o objetivo geral é
assegurar que se mantenha uma oferta adequada de d4gua de boa qualidade para toda a

populacdo do planeta, ao mesmo tempo em que se preservem as funcdes hidroldgicas,
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bioldgicas e quimicas dos ecossistemas, adaptando as atividades humanas aos limites da
capacidade da natureza e combatendo vetores de moléstias relacionadascom a dgua. Essas
guestdes envolvem igualmente as duas politicas socioambientais, de recursos hidricos e
saneamento. Nas rela¢des transfronteiricas, a orientacdo é para a cooperagao,
respeitando-seacordos existentes e levando-se em considerac¢do os interesses de todos os

envolvidos.

Em 2007, foi instituida a Lei 11.445, que estabelece diretrizes nacionais para o
saneamento basico (Brasil, 2007). Os principios da Politica Nacional de Saneamento Bdsico
(PNSB) sdo a fundamentacao bésica para definir os componentes e dimensdes necessarios
paraaconstrucdo do indice de sustentabilidade de saneamento basico proposto (ISSB-MS),
foco deste estudo de caso, ou seja, identificar a relacdo da gestao nos servigos e conceitos
basicos que comp&dem a PNSB. E desse modo, desenvolver um indice de sustentabilidade
capaz de contemplar o conjunto dos servigos da politica publica vigente de saneamento
basico, abrangendo as diretrizes normativas da prestacdo desses servicos. Assim, as
variaveis para compor o indice nas componentes do Desenvolvimento Sustentdvel deverao
conter elementos da protecdo contra a poluicdo e os impactos ambientais para

devidamente se fazerem as inter-relagdes com as dimensdes e objetivos da PNBS.

Citando ainda a Rio+20, foi reiterado no documento final, The future we want, a
importancia da integracdo da dgua e do saneamento para o desenvolvimento sustentavel
dentro das trés dimensodes do desenvolvimento sustentavel. Rouillard, Heal, Ball e Reeves
(2013) contribuiram com a influentes ideias de governanca da dagua: gerenciamento
integrado de recursos hidricos e governanca adaptativa. Parte desse conceito foi utilizado
paraa adaptacdo do modelode AID, de Ostrom (2011), na FIGURA: 2.2 — Andlise Integrada
do Saneamento Bdsico (SB) pelo ISSB — MS, apresentada na secdo 2.2 Abordagens

Institucionais.

Assim, o indice de sustentabilidade deve ser organizado dentro das trés
componentes do desenvolvimento sustentavel, levando em consideracdo os aspectos
quantitativos e qualitativos da politica de saneamento e da politica de recursos hidricos
especifica do Estado de Mato Grosso do Sul, alinhada com os principios nacional e

internacional do direito ao acesso da agua potavel.
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A relevancia da agua para o desenvolvimento estd explicita nos marcos
regulatérios nacionais. Na PNSB, em relacdo ao planejamento na gestao, foi reconhecido o
seu carater multissetorial no contexto do desenvolvimento socioeconémico, bem como os
interesses multiplos na utilizacdo desses recursos para o abastecimento de agua potavel e
saneamento, agricultura, industria, desenvolvimento urbano, geracdo de energia
hidrelétrica, pesqueiros de dguas interiores, transporte, recreacdo, manejo de terras baixas
e planicies e outras atividades que estdo descritas nos seus regramentos. Assim, conforme
o Plano Nacional de Saneamento Basico, o Plansab (2013), os Planos de Saneamento Basico
devem ser orientados pela racionalidade do uso da dgua e com o apoio de medidas de
prevencdo e concomitantes de conservacdao e minimizacdo do desperdicio. Porém, o

desafio é tornaressas acoes escritas em realidade na gestao desse recurso.

As questdes dos problemas da agua foram reconhecidas no Plano de Joanesburgo
(2002) e na Declaragao do Milénio, na Agenda 21 Global (1992) estabelecendo como meta
para a virada do milénio a reducdo pela metade da proporcdo de pessoas sem acesso a

agua potavel e ao saneamento basico.

Transcrevemos a seguir trecho do documento final da Rio + 20, o item 119, que
explicita o reconhecimento das questdes da agua como nucleo do Desenvolvimeno
Sustentavel, que deve ser relacionado as trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel.
Esse objetivo esta sendo observado para construcdo doindice de sustentabilidade para os
servicos de saneamento bdasico em um Estado brasileiro — reconhecido, interna e
internacionalmente, pelos seus pantanais preservados constituidos de riquezas ambientais
— que serdo descritos no capitulo terceiro, sobretudo, na secdo 3.1 Caracteriza¢Go dos
Servigos de Saneamento no Estado de Mato Grosso do Sul:

119.Werecognizethat water is at the core of sustainabledevelopmentasitis closely linked
to a number of key global challenges. We therefore reiterate the importance of integrating

water in sustainable development and underline the critical importance of water and
sanitation within the three dimensions of sustainable development... (RIO+20, 2012).

Quanto a utilizacdo desse recurso natural e bem comum essencial a vida, o uso da
agua, neste estudo de caso, serd analisado sob a forma de servicos prestados ao cidadao,

por meio dos servicos que compdem a PNSB, distribuidos em quatro componentes: a)
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abastecimento de agua potavel; b) esgotamento sanitario; c) limpeza urbana e manejo de
residuos sdélidos; e d) drenagem e manejo das aguas pluviais, limpeza e fiscalizacao

preventiva das respectivas redes urbanas.

Em relacdo ao indice de sustentabilidade, os municipios serdo agrupados em
relacdo aos resultados das varidveis selecionadas que integram esses componentes.
Salienta-se que, para viabilizar as comparacées, os dados serdo tratados por municipios a
partir dos dados disponiveis no Sistema Nacional de Saneamento Basico (SNIS),
independentemente do tipo de operador (publico, privado ou estatal), porém com
possibilidades de comparacdes entre eles, visando a retratar o comportamento do
conjunto dos servicos de SB no territorio sul-mato-grossense, a luz dos conceitos da teoria
do desenvolvimento, bem como das novas abordagens da gestdo publica, a ser debatida

nos préoximos topicos.

2.1.1 Saneamento Basico no Plano de Implementag¢dao da Cuapula
Mundial sobre Desenvolvimento Sustentdvel e a Governan¢a da
Agua

O fornecimento de dgua potdvel e o saneamento adequado sdo necessarios para
proteger a salde humana e o meio ambiente, e a governancga da dgua estd diretamente
relacionada com o nivel de desenvolvimento sustentavel. Woodhouse e Muller (2017)
discutem os problemas atuais como reflexo da governanca da dgua em uma perspectiva
histdrica. Nesse sentido, foi acordado na cipula mundial a meta de reduzir pela metade,
até o ano 2015, a proporc¢do de pessoas que ainda ndo tém acesso a agua potdvel nem
disp6em dos meios para obté-la, conforme mencionado na Declaracdo do Milénio, (Nagles
Unidas, 2000) e no Plano Joanesburgo (2002), bem como a proporg¢do de pessoas que nao
tém acesso ao saneamento basico, incluindo aimplementacdode acbes em todos os niveis,

transcritos a seguir, para:
a) Desenvolver e implementar sistemas sanitarios domésticos eficientes; b) melhorar as
condicBes sanitarias nas instituicdes publicas, especialmente nas escolas; c) promover

praticas seguras de higiene; d) promover a educacdo e as possibilidades de superagéao,
concentrando nossos esforgos nas criangas como agentes de mudancga comportamental; )
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promover tecnologias e prdticas economicamente vidveis e social e culturalmente
aceitaveis; f) desenvolver mecanismos de financiamentos e de parcerias inovadores; g)
integrar o saneamento nas estratégias de gestdo de recursos hidricos (PLANO
JOANESBURGO, 2002)

No plano, a meta de acesso com reducdo pela metade do percentual de pessoas
gue ndo tém acesso a agua potavel ou que nao possam por ela pagar seria até 2015. No
documento do Plano Joanesburgo (2002) ainda foram previstos a transferéncia e a
disseminacdo e as parcerias multissetoriais publico-privadas, as tecnologias relacionadas
com a adgua potdvel, o saneamento e a gestdo de residuos nas zonas rurais e urbanas dos
paises em desenvolvimento e dos paises com economias em transicao, com o apoio
financeiro internacional, levando em conta as condi¢des particulares de cada pais e a

igualdade de género, inclusive as necessidades tecnoldgicas especificas da mulher.

Na conceituac¢do da governancga da 4gua Woodhouse e Muller (2017) elencaram
os elementos-chave decorrentes da "materialidade" da dgua, sua natureza multifacetada
como recurso natural e seus usos concorrentes e complementares, ambos com implicagdes
paraa organizacdo social. Para os autores esta é uma questdo intimamente ligada a busca
do alcance dos objetivos da governanca da dgua e como isso pode variar com as condicoes
materiais das sociedades. A governanca da dgua, conforme Gajaseni, Heal e Edwards-Jones
(2006), é transfronteirica e frequentemente contraditéria. Os autores citam as questoes
ecoldgicas, econdmicas e politicas, argumentando sobre a necessidade da governanca
multinivel (multi-level governance), que seria o0 modo mais apropriado de fazer a gestao

transfronteirica dos recursos hidricos.

Na abordagem multi-nivel, para Akhmouch e Correia (2016), as lacunas na
governancga da agua ocorrem por considerar apenas seu aspecto ambiental. A dgua nao é
somente uma gquestdo ambiental, mas também elemento-chave para o desenvolvimento
social e econdmico, exigindo por isso politicas adequadas para o seu uso sustentavel. Os
autores elencaram as areas que compdem a governanca da agua — saude publica, meio
ambiente, agricultura, industria, energia e transporte — como dreas de politicas publicas
gue tipicamente ndo podem ser formuladas sem considerar disponibilidade de dgua ou
escassez. Akhmouch e Correia (2016) citam sua relevancia para o planejamento espacial, o

desenvolvimento regional, o alivio da pobreza como exemplos de politicas que, embora
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sejam de ambito mais amplo, sdo severamente condicionadas pela gestdo da agua e da
bacia hidrografica em geral, com relacdo direta com o tema desta pesquisa na proposta do

ISSB - MS.

Os autoresressaltam que a dgua é de peculiar e inigualdvel importancia em todas
asareas da vida humana. De cada atividade econdmica até o meio ambiente emtoda a sua
forca e diversidade, a dgua é umimportante elemento econdmico e social com localizacdo,
regido, nacao e caracteristicas internacionais. Ainda, que a dgua estd situada em uma rede
que envolve cada um dos municipios ao redor do mundo, responsdaveis por suprir e
abastecer seus habitantes com dgua potavel, sendo um dos importantes niveis de
conducdo social e de desenvolvimento econ6mico. Assim, para Akhmouch e Correia (2016);
Braun, Gulati e Kharas (2017) a gestdo de recursos hidricos, em todos os niveis, é

considerada como um elemento-chave nas areas de politica publica.

O conceito de governanca, de acordo com Allouche e Finger (2003), é utilizado de
diversas formas e muitas vezes nao tao criticamente, precisando ser mais bem definido.
Esses autores, em sentido mais radical, enxergam a governanga como uma nova fun¢ao na
solucdo de problemas coletivos em um ambiente politico fragmentado em diversos niveis,
caracterizados pelos atores envolvidos com diferentes interesses, sendo a governanca o

oposto de governamental.

Para diferenciar governanca de governo, Finger, Tamiotti e Allouche (2006) citam
o significado de governanga como a capacidade de fazer, sem a necessidade de
competéncia legal de comando. Os autores definem, em termos praticos, que a governanca
se refere a um modo de coordenacdo de atividades interdependentes, podendo ser
entendida como estabelecimento e operacdo de um conjunto de regras de conduta que
definem praticas, atribuem papéis e orientam a interagcdo de modo a enfrentar problemas
coletivos. Engloba os modos utilizados pelos “atores” para enfrentar problemas coletivos,
envolvendoinstituicdes, atores, recursos, regulamentos, mecanismos e entidades publicas,
privadas e sem fins lucrativos por meio de processos continuos de interacdo, a fim de

encontrar solu¢des cooperativas para fungdes essenciais a coletividade.

Ressalta-se, com base na definicdo de Quermonne (2007), a hierarquizagdo de
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niveis e a pluralidade de conceitos e objetivos de governanca. O autor destaca que, mesmo
antes de ter um conceito de governanca, a Comunidade Europeiaja havia sido constituida,
sendo, pois, uma abordagem supranacional de soberania transcendente e unida, e, por
outro lado, uma abordagem intergovernamental baseada na cooperagao entre os Estado,
para o autor, ainda leigos na tensdo entre os principios de supranacionalidade e
intergovernabilidade. Quermonne (2007) cita que, posteriormente, a governanca foi
gualificada como "método comunitdrio”, e esse processo de Estado positivo foi substituido
para o Estado regulador, como causas e consequéncias das mudang¢as nos modos da
governanga.

A Unido Europeia (EU) conseguiu exercer a governanca, conforme Quermonne

III

(2007), pelo “triangulo institucional” formado pela Comissdo Europeia, pelo Conselho de
Ministros e pelo Parlamento Europeu e arbitrado pelo Tribunal de Justica. O autor critica
esse sistema de rede mantido fora do modelo de Estado tradicional, baseado na separagdo
dos poderes e que manteve um déficit democratico na sua construcao, e que foi causa de
crises na UE referentes a capacidade de dar voz a cada Estado, qualquer que seja a sua

dimensao, a capacidade de resolver conflitos, trocas e negociagdes.

O conceito de governanca em multiniveis, para Finger, Tamiotti e Allouche (2006)
engloba aspectos da dindmica da globalizacdo, sendo necessario o entendimento primeiro
do significado do que define governanca nos varios niveis, para depois ligar esses niveis
com o conceito de governanga multinivel. Esses elementos conceituais sao relevantes para
a compreensao dos aspectos da governancga dos recursos hidricos, pois, no nivel local, a
governanga tem preocupagdes totalmente diferentes em relagdo aos entendimentos e

tipos de governanga em nivel global.

Assim, considerando cada uma das definicdes dos niveis da governanca, segundo
Finger, Tamiotti e Allouche (2006), as diversas definicdes misturam instituicdes e individuos
e ndodao contadeseu poderrelativo nem de seus diferentes interesses estratégicos. Para
os autores, ndo somente confundem niveis, mas também ignoram o status das regras
institucionais, sendo o caso de elevar a sociedade civil para atores globais. E ainda, quanto

a governanga global, ha diversos significados, e cada conceituagdo tem uma visao.
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Essas consideracdes sdo relevantes paraa compreensdo de governanca multinivel
e dos sistemas policéntricos, conforme discutiremos mais a frente com base em Ostrom,
qgue tem relagdo direta com o objeto deste estudo, que considera a governanca da politica
de saneamento bdsico em MS, onde a governanca pode ser explicada como a capacidade
de auto-organizagdo das comunidades para gerir um bem comum, assegurando a
sustentabilidade. Ostrom (2011) até certa medida dispensa, mas ndo excluias intervengdes
dos atores de mercado e do Estado e envolve aspectos culturais muito além da questdo das
instituicbes de regras e arranjos organizacionais. Neste uUltimo aspecto, o conceito de
Ostrom (2011) — que envolve aspectos das regras, arranjos organizacionais e aspectos
culturais e éticos — é o que estd mais diretamente relacionado com o conceito de

governanga que estamos trabalhando neste estudo de caso.

Na analiseinstitucional de Ostrom (2011), Institutional Analysis and developmente
—1AD, a autora demonstrou que frequentemente os resultados mais eficientes e estdveis
sdo obtidos por meio de regras, instituicdes e estruturas de governacao adaptadas as
circunstancias particulares de cada contexto e adotadas com um minimo de intervencdo
coercitiva externa. Os trés elementos centrais para o IAD sdo: preocupac¢dao com o
apontamento das caracteristicas naturais dos recursos como fator determinante para a
elaboracdo de arranjos institucionais eficientes; a proposta de instituicdes policéntricas; e

a construcdao de um modelo de racionalidade.

Ostrom (2011) esclarece que um quadro institucional deve identificar os principais
tipos de variaveis estruturais presentes até certo ponto em todos os arranjos institucionais,
mas cujos valores diferem de um tipo para outro. O quadro da IAD é, portanto, um mapa
conceitual de vérias camadas. Ostrom ainda alerta que andlises simplistas de “boa” ou
“ruim” sdo ingénuas e ndo focadas no “desempenho”. Assim, Ostrom (2011) alerta que os
modelos podem ser usados de forma inadequada quando aplicados em estudo cujas

situacOes ndo se encaixam perfeitamente nos pressupostosdo modelo.

Com o fim de adotar medidas concretas em todos os niveis, bem como ampliara
cooperacao internacional, a politica nacional de Saneamento Bdsico visa universalizar o
acesso (Brasil, 2007). Esse objetivo estd de acordo com aimplementacdao do Plano de agdo

mundial (Joanesburgo, 2002) que contempla o saneamento para melhorar a saude da
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populacdo e reduzir a mortalidade infantil, priorizando as medidas destinadas ao
saneamento bdsico nas estratégias nacionais elaboradas para o desenvolvimento

sustentdvel ea reduc¢do da pobreza.

A estratégia de inclusdao por meio da universalizagdo do acesso ao saneamento
previsto na PNSB, de acordo com Brasil (2007), esta afinada com os objetivos do plano de
implementagao de Joanesburgo. Com base nos reflexos da PNSB no territério do Estado de
MS, apresenta-se uma sintese nos tépicos da se¢do 2.2 Abordagens Institucionais, deste
estudo, na FIGURA: 2.1 — Sistema do Arranjo Institucional do Setor de Saneamento Bdsico
do Estado de Mato Grosso do Sul do Setor de Saneamento Bdsico do Estado de Mato Grosso
do Sul e na FIGURA: 2 2 — Andlise Integrada do Saneamento Bdsico (SB) pelo ISSB — MS, que
traz os conceitos de governanca e instituicdes que estamos utilizando para a aplicacdo da

avalia¢dointegrada do SB.

Diante da complexidade que envolve a questdo da governanga sobre os principios
éticos da sustentabilidade, considera-se necessdrio trazer alguns elementos para seu

melhor entendimento, constantemente discutido pelos autores citados.

Evidencia-se que a ética antropocéntrica é dominante no mundo, e ainda ndo h3,
até mesmo nos paises em melhores condi¢cdes de desenvolvimento, uma ética ambiental
plena, que busque limitar a utilizacdo dos recursos naturais com responsabilidade e sem
desperdicios. No caso, por exemplo, da dgua, em favor das necessidades de outros seres
vivos, apesar da preocupacdo com a sustentabilidade das geracdes futuras, ainda h a espaco
para muitos avangos, sobretudo, nos paises em desenvolvimento. No Brasil, muito ainda
precisa ser feito e ser assimilado pela sociedade. O pensamento de Hans Jonas (2006), que
critica a postura dos individuos em relacdo a natureza, ainda é uma meta distante dos
atuais padrdes consumistas globais. No pensamentode Jonas, ndo se admite a supremacia

de um ser sobre o outro.

Mesmo com espacos para evolucdo, a Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH), conforme Brasil (1997), tem relevantes fundamentos citados a seguir:adgua é um
bem de dominio publico;a dgua é um recurso natural limitado, dotado de valor econdmico;

em situagOes de escassez, o uso prioritariodos recursos hidricos é o consumo humanoea
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dessedentacdo de animais; a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso
multiplo das 4dguas; a bacia hidrografica é a unidade territorial para implementacdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos; e a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar

com a participacdo do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades.

Os recursos hidricos, desperdicios, residuos sdlidos, entre outros temas, fazem
parte dos debates sobre as estratégias de politicas de desenvolvimento. Apesar do
consenso sobre a relevancia dessas questdes, as solu¢cdes ndo sdo simples e ndo ha
consenso, pois envolvem diversas correntes filosodficas distintas, que estdo relacionadas
com o comportamento humano, sendo assim, ndo é algo que se possa explicar pela

racionalidade e, mais, pelos modos, habitos e costumes adquiridos.

A Teoria Etica do Utilitarismo, desenvolvida por Mill e Benthan, é focada no
resultado e na responsabilidade medidos pelo valor ou utilidade em termos de felicidade
(Mill, 2000). Os valores sdo verdade, liberdade e beleza, conforme Vaz e Delfino (2010).
Cabe destacar a atualidade dessas questdes, o vencedor do prémio Nobel de Economia
2015, Angus Stewart Deaton, tratou do crescente interesse nas medidas de autor relatode
bem-estar. Deaton & Stone (2013) definiram o que isso significa e como poderia ser

utilizadopara a formulacdo de politicas.

Deaton, buscando um modelo para reduzir a pobreza e aumentar o bem-estarda
populacdo, estudou as variaveis de consumo, pobreza e bem-estar, considerando os
fatores econdmicos internos e externos, sendorelevante contribuicao paraas pesquisas do
Desenvolvimento Sustentdvel. O Paradoxo de Deaton é baseado na observacao de fatores
qgue influenciam o consumo e a sua pequena flexibilidade em face de choques de
rendimento permanentes ndo previstos, remetendo a complexidade dessa questdo como

contraria a analise simplista da relacdo classica entre preco e procura (Deaton e Stone,

2013).

A Teoria do Ecofeminismo, que compd&e o arcabouco tedrico do DS, conforme Vaz
e Delfino (2010), apresenta carater multicultural, pois combate a opressdo tanto entre

homens e mulheres como entre seres humanos e natureza, ragas, classes, sexo, ou seja,
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gualquer relagcdo de dominio, conforme Warren (1994), o que gerou profundos debates e
posicoes ativistas, segundo Plumwood (1994). Em oposicao estd a concep¢do do dualismo,
gue se baseia nos principios opostos e inconcilidveis com base nos principios
antropocéntricos de biocentrismo, individualismo e holismo. Para Warren (1994) existe
uma diversidade de enfoques filoséficos de diferentes conexdes entre o feminismo e o

meio ambiente.

Vaz e Delfino (2010) salientam o papel assumido pelas mulheres na defesa e na
valorizacdao da natureza e do ambiente. Citam a Rachel Carson, autora da obra “Silent
Spring” (1962), “ainda que a autora n3o se considere ecofeminista, fez despertar a consciéncia de

cientistas, politicos e da sociedade civil em geral, para o movimento ecolégico” (VAZ e DELFINO, 2010: 6).

Para as autoras, natese da continuidade, consideram-se os individuos como parte
integrante do ambiente, ndo existindo, assim, o dualismo na ética ambiental, esta negacdo
contraria a concep¢ao do dualismo, defendendo que ndo ha uma dicotomia fundamental
entre fatos descritivos e valores normativos, também baseados nos principios

antropocéntricos.

A visdo antropocéntrica permite a relacdo de supremacia do bem-estar do
individuo humano em relacdo ao ambiente; esta questdao provoca debates intensos entre
as correntes éticas. No entanto, ha consenso de que a atualidade exige novas posturas
éticas para a sustentabilidade do desenvolvimento. Aldo Leopold (1949), um dos
precursores da ética ambiental, remete-nos a um entendimento e a uma visdo de ser
humano e da natureza integrados e interdependentes num todo. O autor argumenta que
a Terra é como uma comunidade a que pertencemos, que inclui solos, dgua, animais e
plantas. Nessa perspectiva, as atividades produtivas devem levar em consideracdo o
impacto que causam no meio ambiente, uma vez que nos encontramos e fazemos parte
deste todo. Aldo Leopold (1949) é considerado “pai da ecologia da vida selvagem” por
enxergar a “Terra” muito além de “lécus” de recurso natural e perceber o crescimento do
movimento para a conservagao, ainda que embriondrio, alguns passos haviam sido dados,
conforme citacdo abaixo:

[...] That land is a community is the basic concept of ecology, but that land is to be loved and
respected is an extension of ethics. That land yields a cultural harvest is a fact long known, but
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latterly often forgotten. [...] The extension of ethics to this third elementin human environment
is, if | read the evidence correctly, an evolutionary possibility and an ecological necessity. It is
the third step in a sequence. The first two have already been taken. Individual thinkers since
the days of Ezekiel and Isaiah have asserted that the depoliation of land is not only inexpedient
but wrongSociety, however, has not yet affirmed their belief. | regard the present conservation
movement as the embryo of such an affirmation. (LEOPOLD, 1949).

Os pressupostos da ecologia profunda, conforme Drengson (2005 apud Vaz e
Delfino, 2010), requerem praticas com responsabilidade social e ecoldgica. O autor
reconhece a falta de operacionalizagdo das instituicd es nesse sentido e mostra-se favoravel

as pequenas acdes de respeito ao meio ambiente segundo Vaz e Delfino (2010).

Devall (2001) criticou o movimento de ecologia superficial por referir-se a
movimento superficial comresultados insuficientes “[...] a politica ambiental tem ao longo
destes ultimos 40 anos tido um sucesso muito limitado, uma vez que as tendéncias gerais

de agressdao se mantém (Devall, 2001 apud Vaz e Delfino, 2010: 9).

Vaz e Delfino (2010) concluiram sobre a necessidade das responsabilidades nas
praticas ambientais, diretamente relacionadas com as questdes éticas. Na formulagao de
estratégias no processo de implementacdo das politicas publicas, ressaltam a relevancia da
teoria e da pratica andarem juntas nas questdes ambientais. Ou seja, esse é um dos

desafios que ainda precisa ser amplamente debatido para ser superado.

A complexidade da participacdo do cidaddo aumenta quando se incluem as
questdes de género. Para a professora Amancio (2003), as assimetrias de condi¢Ges estao
em maiorrelevancia na questao de género. Essa relagdao de poder em relagao ao género é
histdrica e cultural, e a autora recomenda que deve ser compreendida nos processos de

andlise das politicas publicas.

A dificuldade da aplicacio pratica da Etica da Terra de Aldo Leopold (1949) no
contexto atual de grandes disparidades entre ricos e pobres é por ser uma corrente
ecocéntrica, holistica, na qual o ser humano e a natureza se fundem e constituem partes
integrantes de um todo. A governanca sob esta 6tica determina que as atividades
socioecondmicas devam interagir com os cidaddos, que evoluem e mudam suas atitudes

para preservar os recursos naturais.

Nos casos praticos apresentados, essa concepcdo de ética da terra e de
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responsabilidade ambiental também estd presente na legislacdo ambiental aplicada na
area dosrecursos hidricos. Espera-se cada vez mais consciéncia ambiental dos produtores
e comunidades. Aresponsabilidade é dever paracom o meio ambiente no tratamento dos
residuos da atividade agricola, bem como dosindustriais e outros que se utilizam do meio

ambiente, diferenciando-o de um “simples recurso”.

A relacdo desses conceitos com a construcdo de indicadores de sustentabilidade
estd estritamente associadaa esses principios éticos. Os conceitos trazidos desde meados
do século XX devem inspirar a modelagem, evitando na mensuracao da riqueza nao
considerar estoques e capacidades futuras envolvidos nesse processo. Assim, deve-se
impedir o abuso ao meio ambiente e o comprometimento do Desenvolvimento Sustentavel
(DS), buscando preservar os direitos da atual e das futuras geracGes de vida na terra.
Conforme Mundim (2000), a convivéncia em termos éticos estd diretamente relacionada a

democracia e a participac¢do, condi¢des para o DS.

O Brasil, apesar da crise atual, passou por uma fase favoravel de estabilidade
econdmica na primeira década dos anos 2000, que permitiu um melhor planejamento do
seu desenvolvimento e a realizacdo de diversas inova¢des na gestao publica, que estava
extremamente conturbadanos periodos anteriores pela instabilidade damoeda e pelo alto
grau devulnerabilidade e dependéncia internacional. O estado de vulnerabilidade pode ser
entendido por salarios baixos, poucas protecdes sociais e prevaléncia da pobreza,
conforme conceito utilizado no relatério da ONU (2015), “Vulnerabilidade do Emprego
Rural na America Latina”, situagdo que deve ser erradicada, assima ONU (2015) recomenda
apoio as comunidades mais carentes, Lavinas e Nicoll (2006). Desse modo, sdo necessarias
acoes concretas para a efetividade das politicas publicas socioambientais, que ndo devem

permanecer apenas nas discussdes académicas e tedricas.

Apods essa discussdo, percebe-se que o Plano Joanesburgo (2002), Plano de
Implementacdo da Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentdavel com base nos
novos conceitos de DS, impactou positivamente a estrutura de governanca da agua e,
consequentemente, a politica de saneamento basico no Brasil. As questdes ambiental e de
género sairam da exclusividade do campo académico e tiveram mais espago na construc¢ao

de politicas publicas socioambientais, ficando mais proximas da realidade. Avancos
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significativos foram concretizados para o progresso dahumanidade. Porém, a questdo ética
discutida neste tépico é desafio respeitavel a ser superado. Assim, este estudo de caso
propde uma nova ferramenta de indice de sustentabilidade que permita discutir essas
questdes por meio da mensuragao do desempenho das gestdes (publica ou privada) sob os
aspectos éticos ambientais. O ISSB — MS busca avaliar os servicos de saneamento com
predominancia de variaveis de impacto ambiental. Assim sendo, no préximo tdpico,
buscaremos abordar as questdes da estrutura de governanca da PNSB e os conceitos

institucionaisnela envolvidos.

2.2 ABORDAGENS INSTITUCIONAIS

2.2.1 Abordagens da Nova Economia Institucional (NEI) e Politicas
Publicas

As abordagens institucionais e sua relacdo com as politicas de saneamento basico,
neste estudo, estdo focadas nas questdes das relagcbes entre os diversos atores que
compdem o arranjo institucional da estrutura de governancga da politica de saneamento
basico no Estado de Mato Grosso do Sul. O arranjo que envolve a estrutura administrativa
do governo do Estado de Mato Grosso do Sul sera abordado no capitulo 3. GOVERNANCA
DA POLITICA DE SANEAMENTO BASICO NO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL, na se¢do
3.2 ARRANJO INSTITUCIONAL DA GESTAO PUBLICA DO SANEAMENTO BASICO DO ESTADO
DE MATO GROSSO DO SUL, tépico 3.2.3 Estrutura Organizacional do Poder Executivo do
Estado de MS.

No Estado de Mato Grosso do Sul, sdo diversas as instituicdes envolvidas na
estrutura dos operadores dos servicos de Saneamento Basico, que atuam com a

participacdo de atores privados e agentes governamentais apresentados nas secdes 3.4
Operag¢do dos Servigcos de Saneamento Bdsico no Estado de Mato Grosso do

Sul — SAA e SES, Sistema de dgua e esgoto e 3.5 Operacéo dos servicos de Saneamento

Bdsico no Estado de Mato Grosso do Sul — RS, Residuos Sélidos.
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A relacdo entre publico e privado foi tratada na revisdo da literatura, envolvendo
diversas abordagens. Trataremos neste topico sobre as parcerias publico-privadas (PPP) e
aspectos das decisdes e sua relagdo com o conceito de “vontade politica”, termo utilizado
por especialistas na area de PPP, sobretudo, na questdo politica, abordada principalmente

por Campbell (2015) e Habermas (2009).

Campbell (2015) destaca as manipulagées, enganacdo e desprezo pelas questdes
dificeis, como os desempregados e a privatizacdo para salvar as prdprias financas
governamentais e ndo para o bem social. Abordaremos Habermas (2009) de forma mais
aprofundada, por envolver a questdo da participacdo do cidaddo consciente na tomada de
decisdes, no tépico.2.2.2 Abordagens da Sociologia — Aspecto da Tomada de DecisOes

Politicas.

Frey (2003) destaca o potencial das novas tecnologias da informacdo e
comunicac¢do na formacgdo de redes comunitarias, caracterizando o neoinstitucionalismo
como mais proximo da realidade atual e incluindo nas suas andlises o papel das estratégias
e estilos politicos. Um dos pressupostos de Frey (2003) sdo as possibilidades de a escolha
estratégica ser determinada de forma decisiva pelas estruturas organizacionais e politico-
institucionais, ressaltando o aumento da dependéncia das decisGes de agentes econdmicos
privados, sobretudo, nos paises em desenvolvimento. Para o autor, essa situacdo evidencia
uma crescente perda de governabilidade pela falta de estruturas e instituicdes de

governanca local apropriadaspara estimulara acdo coletiva.

Bueno (2004) identificou que, para melhoria da gestdo, é necessaria a utilizacdo
de ferramentas adequadas, capazes de promover um desenvolvimento sustentavel no
ambito das comunidades locais, respeitando as exigéncias de justica social. Assim, para
atender ao interesse publico na implantacdo das politicas de SB, é necessaria a

estruturacdo da gestdo publica, que assegure a avaliagdo e o monitoramento permanente.

A Nova Economia Institucional (NEI), com a abordagem dos custos de transacoes
dos contratos, contribui com o objeto desta investigacdo, por tratar de comportamentos
dos agentes, relevantes na discussao de concessdes de servigos publicos essenciais, caso

da politica publica de saneamento bdsico, sobretudo, pelo estabelecimento de
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regramentos entre agentes privados e entes publicos, numa relacdo que é firmada por
meio da estruturacdo de contratos, com valores vultosos e com duracdo de longo prazo.
Nas abordagens da NEI, cabe destacar também a discussdo de sunk cost, ou seja, custos
gue ndo podem mais ser recuperados, conforme Baumol e Willig (1981), tipicos custos que

ocorrem nos processos de mudancas de gestdo politica em relagdo a projetosinacabados.

Lopes (2013) ressalta que, nas abordagens institucionais, é importante observar
as concepcgdes diferenciadas de instituicdes; nas duas correntes tedricas, hd o
reconhecimento daimportancia do campo de estudo institucionalista para o desempenho
das economias. Desse modo, as abordagens da NEI, bem como as abordagens criticas,
agregam porinferirem que o ambiente institucional é relevante para o estabelecimento da
seguranca dasregras e a criacdo de condi¢Oes para reducdo das incertezas, das assimetrias
de informagdes, criando restricdes aos comportamentos oportunistas entre os agentes,
questdes que incentivam a participacdo social pelo aumento da transparéncia,

credibilidade e acesso as informagdes.

Quanto ao aspecto da governanca, ela ndo é apenas a estrutura ou arranjo de
instituicbes e organizagdes, vai além, envolvendo habitos e costumes no seu modo de
funcionamento. E, podemos acrescentar neste caso, a cultura de avaliagdo e participacdo
na gestdao dos bens publicos. Assim, é relevante contribuicdo a tese dos economistas
institucionalistas de que as regras somente funcionam porque sdo incorporadas aos
habitos. Contudo, conforme Lopes (2013), mesmo que a énfase dos Novos
Institucionalistas recaia sobre a necessidade de regramento do sistema de mercado, North
(1991) incorporou conceitos de normas juridicas e direitos de propriedade indo além, até
o nivel da relevancia do ambiente institucional. Quanto a contribuicido de Veblen (1914) é
em relagdo ao processo evolutivo, apontando que hdbitos de uma culturanao sdao impostos

por regras, onde as instituicdes sdo determinadas e ajustadas e ndo o contrario.

O elemento dasincertezas trazido a discussao pela abordagens da Nova Economia,
com abordagens de North (1991), relacionando o aumento ou reducdo de investimentos
conforme o ambiente institucional seja mais ou menos propicio aos negdcios, acrescenta
os aspectos fisico e material no desenvolvimento de projetos de infraestrutura social, no

caso, de saneamento bdsico, pois, nas concessdes de servicos publicos essenciais, bem
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como nas PPPs, as incertezas dos resultados dos investimentos permanecem mesmo com
0s mecanismos de garantia inseridos nos contratos para reduzir os custos de transacdo e

incertezas.

Considerando a Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB) na lei nacional
(Brasil, 2007), percebe-se o incentivo da constituicdo de uma governanga com maior
participacdo dos agentes privados. A partir da andlise da lei nacional de SB tecem-se
algumas consideracdes a respeito do aumento de solicitacdo de estudos por meio de
Procedimento de Manifestacdo de Interesses (PMI) para a viabilizagdo de parcerias publico-
privadas para a operacao dos servicos de saneamento, em que no levantamento do estado
da arte das PPPs nacional encontraram-se dois polos ideoldgicos de discussdo bem

definidos entre a literatura favoravel e desfavoravel a esse modelo.

Na revisdo das PPPs, como instrumento de implementacdo de politicas publicas,
Dias (2014) apresenta os numeros das PPPs realizadas no Brasil e comparagdes entre os
setores, concluindo que, em geral, no Brasil, foi baixo o nimero de realizacdo de PPPs e
menor ainda o das iniciativas federais em relacdo as estaduais e municipais. O autor,
favoravel a estruturacdo técnica de projetos de PPPs, identificou que no Brasil diversos
fatores contribuiram para o baixo desempenho desse programa de parcerias, ressaltando
0s posicionamentos ideoldgicos, entre outros diversos interesses conflitantes a evolucao

dos projetos que ainda tém influenciado nesse resultado.

Fazendo um paréntese nas abordagens institucionalistas e saltando para as
guestdes ideoldgicas, que permeiam essa relagao das governancas das politicas publicas,
formais ou ndo, sobretudodosimpactos ideoldgicos nosprocessos decisérios e até mesmo
na formulacdo das politicas publicas, as argumentaces do processo de articulacdo entre
ciéncia e politica, com base em Habermas (2009) e Carmo (2008), dependem de uma
sociedade preparada para assumir suas responsabilidades para ser efetiva no processo de
participacdo, sob o risco de insucesso da efetividade das politicas publicas, sendo um dos
fatores a ser considerado no baixo desempenho na universalizacdo da oferta do conjunto

dos servicos de saneamento basico, nos principios estabelecidos na politica nacional.

Neste ponto, cabe discutir o conceito de ser cidaddo, ou estado de ndo cidadania.
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O conceito sintético de cidadania extraido do relatério Citizenship refere-se ao
pertencimento a um grupo ou comunidade, implicando direitos e responsabilidades (Meer
e Sever, 2004). No entanto, a relacdo de poder que permeia a constituicdo desses grupos
ou comunidades resulta na desigualdade de oportunidades, mesmo que em situagoes
similares de condicGes e preparos, remetendo as condi¢des de género, etnia, idade, nivel
de participacdo social entre outros, atributos que devem ser considerados ao se analisarem
politicas publicas, sobretudo, a politica de saneamento basico. O pressuposto é que o
cidaddo ndo tem estimulo a participagdo, quando ndo hd mecanismos que viabilizem o
acesso as informacdes, ou quando essas ndo correspondem de modo algum a sua

percepcao.

No caso do saneamento bdsico, as avaliagbes institucional e ambiental sdo de
natureza complexa e envolvem conhecimentos cientificos para tratar desses assuntos
técnicos especificos. As dificuldades de entendimento técnico revelam-se nas diversas
demandas desses servicos feitas para os tomadores de decisdo das politicas publicas, que
muitas vezes sdo contraditdrias entre si. Por exemplo: solicitacdes de melhorias dos
servigos prestados de saneamento basico e a ndo cobranca de tarifas ou taxas para fazer
frente aos custos desses servicos. E ainda, a existéncia de disputas orgamentarias entre as

varias areas de servicos publicos essenciais nos municipios.

No préximo tépico serdo abordados aspectos dasociologia no dmbito das decisdes
politicas, para esclarecer essas dificuldades das politicas publicas de saneamento basico e
subsidiar as escolhas das varidveis relevantes para integrar os componentes do indice de
sustentabilidade (ISSB — MS) a fim de torna-lo mais alinhado com os aspectos da tomada
de decisdo e transparéncia para a sociedade, viabilizando, assim, maior participacao por

ser consciente.

2.2.2 Abordagens da Sociologia — Aspectos da Tomada de Decisdes
Politicas

As abordagens da sociologia contribuem com o avanco das pesquisas em relacdo

as politicas publicas e tomada de decisdao que envolvem conceitos mais elaborados e
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complexos, como é o caso da avaliacdo da prestacdo dos servicos de saneamento basico,

gue, abordando questdes complexas, precisam da participacdo social para evoluir.

Na filosofia classica do conhecimento, a ciéncia fundamentava-se na suposicdo de
gue a complexidade do mundo dos fenomenos é resolvida a partir de principios simples e
leis gerais, ampliando metodologias e, consequentemente, avangos tecnolégicos. A ciéncia,
navisdo de Morin (1984), tornou-se elucidante, enriquecedora, conquistadora e triunfante,
mas com perda de autoridade dos cientistas sobre o conhecimento produzido. Nesse
aspecto, quando o conhecimento cientifico é disseminado, a contribuicdo com o avancgo e

progresso concretiza-se unindo a pratica a teoria.

O conceito de complexidade abordado por Morin (1984) foi dividido em trés
grupos: i) da natureza complexa da ciéncia; ii) da natureza controversa da descoberta e da
necessidade de investigacdao cientifica para a producdo de um saber multidisciplinar,
destinado a oferecer subsidios para o poder politico para uma tomada de decisao mais
proxima da realidade; e iii) da relacdo entre a investigacdo cientifica e o desenvolvimento

sustentdvel (DS): potencialidadese condicionalismos.

A superespecializacdo, para Morin (1984), fragmentou o conhecimento,
separando as ciéncias da natureza e as ciéncias do homem. A primeira, sem considerar o
espirito e a cultura nem os aspectos morais do homem, do individuo, da sociedade e os
aspectos transversais entre as ciéncias, ndao permite a investigacdao cientifica
multidisciplinar e contextualizada. A interagao ficou a margem. Percebe-se, assim, que,
para favorecer a interdisciplinaridade e a ética, sdo necessarios a inovagdo e o

desenvolvimentodo pluralismo tedrico.

Morin (1984) nos incentiva a pensar na evolucdo da ciéncia por meio de um
conhecimento reflexivo e critico do seu papel social, capaz de confrontar a ética do
conhecimento com a ética social e suas inter-relages com o progresso cientifico e o

desenvolvimentode uma sociedade sustentavel.

Apoiado em trés categorias — sustentabilidade e sua definicdo, investigacdo
orientada para o dominio e um quadro de investigacdo para a ciéncia da sustentabilidade

—, Kajikawa (2008) prop6s um quadro de investigacdo para a ciéncia da sustentabilidade
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com base em revisdes das discussGes existentes. Para o autor, o valor de qualquer
modelagem ndo estd na sua elegdncia ou inteligéncia, mas sim em sua utilidade em render
insights (Kajikawa, 2008). Assim, recomenda, para um teste justo de utilidade de uma
modelagem para orientar as politicas da sustentabilidade, identificar o valor agregado

produzido, ou seja, trata-se da aplicabilidade do quadro, conforme Ascher (2007).

Ascher (2007) esclarece que o quadro sera testado e aperfeicoado como ciéncia
da sustentabilidade e suas atividades transdisciplinares, antecipando papéis e obstaculos
para aciéncia da sustentabilidade. Nesta questdo, ressalta-se que, ao realizarem a pesquisa
interdisciplinar, as publicacdes sdo geralmente um problema porque cada disciplina tem
seu proprio limite de validagdo, conforme Fujigaki (1998) e Fujigaki e Leydesdorff (2000).
Uma solucdo para promover publicacdo é apontada por Kajikawa (2008) por meio da
eliminacdo do limite de validacdo, mas essa alternativando seria viavel porque a ciéncia da
sustentabilidade é uma ciéncia, desse modo, deve oferecer uma base cientifica para seus
complexos problemas. Portanto, as publicagdes devem ser confidveis, relevantes e
legitimas. E credibilidade envolve a adequacdo cientifica das evidéncias técnicas e
argumentos. Sobretudo, a técnica da avaliagdao utilizando principios e conceitos da
sustentabilidade, para atender as necessidades dos tomadores de decisdo das politicas

publicas essenciais.

A legitimidade para Kajikawa (2008) reflete a percepcdo de que a producdo de
informagdo e a tecnologia tém respeitado valores e crengas divergentes das partes
interessadas, imparcial em sua conduta e justa no tratamento dos pontos de vista e
interesses opostos. Para o autor, esse processo produz uma retroalimentag¢do positiva de
investigacOes de alta qualidade na ciéncia da sustentabilidade por meio da publicacdo de
seus resultados com a divulgacdo, o reconhecimento e o respeito pela ciéncia da
sustentabilidade como disciplina cientifica. Ainda, Kajikawa (2008) recomenda realizar
publicacGes das investigacdes com a apresentacdo de dados admissiveis como elementos
de prova em processos judiciais, por exemplo, a respeito do meio ambiente, leis e
regulamentos, citando que é parte do crescente financiamento do emprego e da educacao,

ou seja, na realizacdo de sistemas globais, sociais e humanos sustentdveis.

A preocupacdo de Latouche (2011) aborda a necessidade de um projeto social do
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decrescimento (crescimento negativo da producdo), para evitar uma catastrofe ecolégica
e humana, dado o limite dosrecursos. Chegou a idealizar um novo contetdo aos programas
sociais, propondo moratdria no dominio das inovagbes tecnocientificas e reorientar a
investigacdo cientifica e técnica em fun¢do de novas aspiragdes com base no

decrescimento.

Segundo Latouche (2011), o mundo esta em declinio e tem de alterar o paradigma
do crescimento e do progresso infinito que provocaria uma pegada ecoldgica insustentavel.
Nesse novo paradigma, do decrescimento devera constituir uma nova utopia e um novo
imaginario, incluindo, entre outros, trabalho para todos os que pretendam trabalhar, ou
seja, menos tempo de trabalho individual com mais tempo para atividades ndo mercantis
e uma diminuicdo da pegada ecolégica, para construir uma sociedade melhor e que sera

verdadeiramente sustentavel.

A pegada ecoldgica é uma medida que compara taxas de consumo humano de
recursos e geracao de residuos com a taxa da capacidade de geracdo de recursos da
biosfera e assimilacdo dos residuos, expressa em termos da area necessdria para
manutencdo desse fluxo, conforme Wackernagel e Monfreda (2004). A pegada ecoldgica
alerta com afirmacOes aparentemente contraditérias de que os padrdes de vida estdo
crescendo enquanto a capacidade ecoldgica estd diminuindo. Para Wackernagel e
Monfreda (2004), os diferentes papéis desempenhados pela eficiéncia tecnoldgica, a
mudanc¢a econémica estrutural e o crescimento econdmico determinam o consumo dos
recursos em uma proporgao maior do que a capacidade ecoldgica. Desse modo, enfatizam
a necessidade de estudos cientificos que desenvolvam instrumentos de mensuracdo da
sobrecarga ecoldgica e encontrem uma metodologia adequada para a mensuracdo da

pegada ecolégica.

O processo de articulagdo entre a ciéncia e a politica foi abordado por Habermas
(2009), quanto ao aspecto das tomadas de decisdes politicas. Segundo o autor, ha trés
modelos que se destacam durante o processo: os modelos decisionista, tecnocratico e

pragmatista.

O modelo decisionista—ainda existente, sobretudo, em pequenos municipios em
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qgue a figura da autoridade é decisionista —é aquele que esta vinculado ao agir politico, que
ndo se fundamenta racionalmente, mas leva em consideracdo ordens de valores e
convicgdes de fé paraa tomada de decisdo, ou seja, “vontade politica” (Habermas, 2009).
No modelo tecnocratico, fase da “racionalizacdo”, aparece o conceito de “simetria da
perplexidade”, segundo o qual, a atividade decisoria do politico éficticia. Por fim, o modelo
pragmatista separa as funcbes do especialista e as do politico, apoiado ideologicamente

em uma base legitimadora, no entanto insuficiente.

O modelo pragmatista —legitimado pela reflexao e pela mediagdao da sociedade e
vigente em grande parte dos paises mais desenvolvidos — é o que mais se adéqua ao
modelo politico democratico atual nas sociedades, no entanto constitui-se de condic¢oes
ainda ndo plenamente conquistadas por muitas sociedades em processo de

desenvolvimento, sendo, porisso, um enorme desafio a ser superado.

A articulacdo entre aciéncia e a politica levanta alguns problemas a que Habermas
(2009) se refere, como a necessidade de o poder politico assessorar-se na ciéncia e na
investigacdo, que podem constituir um perigo: o perigo de alimentar uma investigacdo
cientifica e de domind-la. Assim, o poder politico domina e controla a ciéncia, levando-a

para o caminho da manipulacdo.

Além da politica, a burocracia das organizacées do moderno sistema de
investigagdo conduz cientistas a trabalharem para clientes especificos, levando as
instituicGes a se fecharem para as discussdes publicas. Assim, a opinido publica vai tendo

cada vez menos acesso aos resultados dainvestigacao.

Neste sentido, Habermas (2009), questionando a problematica das decisGes de
qguestdes praticas, introduziu o conceito de sociedade emancipada, a qual permitiria a
reducdao da dominacdo politica por meio da mediacdo da opinido publica e politica, os
values beliefs. Habermas (2009) denominou de opinido publica deformada a manipulagdo
da opinido publica que prejudica o processo de emancipacao pela alienacdo. Porém,
podemos inferir disso que, nos nossos dias, a investigacdo seja um relevante “suporte” e
ndaoum “impositivo” para as tomadas de decisdo dos governos. E esta é uma decisdao com

sentido e necessdria em muitas situa¢des. No entanto, essa ligacdo pode ser perigosa, pois
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se pode cair na tentacdo de manipulacdo pela ciéncia. No caso concreto, a busca de
solucBes para as caréncias sociais com base técnica e pratica necessita também da “decisdo
politica” e participagdao com controle social consciente. Sem este ultimo, ocorrerd apenas
a “vontade politica”, que ndo da contada solucdo dos problemas do SB. Assim, a relevancia
do modelo pragmatico nos dias atuais é legitima, no entanto, sem abrir mdo da reflexdo e

da mediagdao da sociedade emancipada.

A discussao da relacdo entre conhecimento e interesse passa pelas ideologias e,
para Habermas (2009), a disciplina do pensamento educado elimina tais interesses. Por
isso, em todas as ciéncias se constituiram rotinas que impedem a subjetividade da opinido
e vdo contra a influéncia controlada de interesses profundamente arraigados. Com isso,

Habermas (2009) discute a nova disciplina, a sociologia do conhecimento.

Segundo Habermas (2009), as ciéncias retiveram da filosofia uma coisa: a ilusdo
da purateoria. O objetivismo de nenhum modo impede as ciéncias, como pensava Husserl,
de intervirem nas praxis vitais. Estdo nelasintegradas, de um ou de outro modo. Mas nao
desenvolvem e o ipso uma eficacia pratica no sentido de uma crescente racionalidade da
acdo. Guiadas pela atitude objetivista da teoria constitutiva de fatos, as ciéncias
monoldgicas e hermenéuticas complementam-se mutuamente quanto as suas
consequéncias praticas. O objetivismo ndo é rompido, como imaginava Husserl, pela forca
de uma renovada teoria, mas so pela demonstracdo do que ele mascara: a conexao entre

conhecimento e interesse. A filosofia, ao renunciar a sua tradicdo, permanece-lhefiel.

A discussao dos modelos de decisdo e a relagdo da teoria e pratica auxiliaram a
elaboracdo do esquema para atomada de decisdo, evitando o viés das ingeréncias politicas
com base nastomadas de decisGes por meio da “vontade politica”. Conforme argumentado
por Habermas (2009), sem a devida participacdo social consciente. O instrumento proposto
neste caso é uma ferramenta de mensuracdo de indice de sustentabilidade (ISSB — MS)
elaborado com base nessas diversas orientacGes das teorias sustentaveis. Ressaltam-se
McGinnis e Ostrom (2014), que apresentaremos a seguir com o quadro da andlise

institucional no tépico 2.2.2 Governanca e a Tragédia dos Comuns.

Todo esse conjunto de teorias de sustentabilidade é adaptado para este estudo
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de caso, em que se busca identificar o resultado dasinteragdes institucionais no ambiente
de governanca do Saneamento Basico do Estado de Mato Grosso do Sul, que envolve o
Sistema de Abastecimento de Agua (SAA), o Sistema de Esgotamento Sanitério (SES), a
Gestdo dos Residuos Sélidos (RS) e o manejo das aguas pluviais, que estao representados
na FIGURA: 2.1 — Sistema do Arranjo Institucional do Setor de Saneamento Bdsico do Estado
de Mato Grosso do Sul e na FIGURA: 2.2 - Andlise Integrada do Saneamento Bdsico pelo

ISSB — MS, no tdpico 1.2.5 Governagdo Integrada, Whole-of-Government (WoG).

2.2.3 Governanga e a Tragédia dos Comuns

Em relagdo ao desenvolvimento da teoria das escolhas individuais, Ostrom (2010)
revisou as estratégias dos comuns de Garrett Hardin, que trata de conflitos entre interesses
individuais e o bem comum no uso de recursos finitos. A autora defende que as ideias
podem mudar o mundo e os seus resultados sdo os artefatos do mundo nas cidades, nos
monumentos, nas guerras, no sofrimento e em todas as atividades dos seres humanos.
Quando as regras sao restritivas, ou regressivo-limitadoras, podem levar a destruicdo da

infraestruturasocial e reduzir as possibilidades de desenvolvimento humano.

A autora desenvolveu argumentos sobre os comportamentos e culturas dos
proprios individuos em relagao aos instrumentos politicos, que poderiam ser projetados
paramelhoraroseu proprio bem-estar, mais do que as formulac¢des de politicas “de fora”,
pois os instrumentos que |lhes sdao impostos pelos governantes externos, que nao
consideram o comportamento do individuo e do sistema de governanca local, ndo
obtiveram os resultados propostos pela sua demasiada simplificacdo, como observou

empiricamente a autora.

As politicas socioambientais contemporaneas sdo de natureza complexa e,
conforme Ostrom (2010), e seus problemas ndo sao de facil solucdo. Sendo assim, ndo é
conveniente a instituicdode politicas sem a participagdao da comunidade que sera afetada
por essa politica, ou seja, politicas Top down ndo serdo exitosas. A participacdo social é

relevante para o sucesso da consolidacdo das politicas publicas e, desse modo, para as
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definicdes das politicas de saneamento basico, bem como dos seus instrumentos de

avaliacdo sdo elementos que devem ser considerados.

Para Ostrom (2010), multiplos fatores determinam a eficdcia de um sistema de
governanca e contribuem com a eficacia das relacdes entre os atores que tém participacgao
na governanca dos recursos. Arelacdo nao é apenas em nivel de publico ou de propriedade
privada, mas diversos; assim, observando o comportamento dos agentes, a autora verificou
subsidios que deram forte suporte para uma abordagem policéntrica, considerando a

interacdo entre atores em diferentes niveis de governanca.

Nas mudancas de regras, Ostrom (1999) identifica, considerando as experiéncias
empiricas, a importancia de incentivar a evolucdo dos sistemas de governanca
policéntricos. A autora ainda criticou as suposicOes realizadas para as analises de politicas,
gue sao pobres por terem como base dos pressupostos elementos controlados. Ainda,
assumindo estes como condi¢ao de normalidade, por ndao levarem em conta a realidade tal
como ela se apresenta, assim, ndo consideram que os seres humanos sao faliveis e com

limitadas capacidades racionais.

Os pressupostos bdsicos assumidos para a critica de Ostrom (1999), no
estabelecimento de politicas de bens comuns, sustentam inicialmente que as regras
efetivamente utilizadas in loco sdo muito mais efetivas em relacdo as regras formais. Em
segundo lugar, essas regras sao diferentes das costumeiramente reconhecidas, pois
algumas literaturas politicas ndo contemplam as regras utilizadas pelos sistemas auto-
organizados, que, no entanto, funcionam. Nesse aspecto, a autora aponta que regras
formuladas sem participagdo sao incertas e o resultado da proposta ndo assegura as
mudancas desejadas na realidade. Nao basta uma mudanca de regra nos instrumentos

legais para conduzira uma melhoria na sociedade.

Quanto as formas de decisdo, Ostrom (1999) discute seus limites, reforcando a
importancia da construcdo do sistema de governanca policéntrica, em que os sistemas de
governacado policéntrica resultantes ndo sdo dirigidos por um Unico centro, eles também
sdo sistemas adaptativos complexos, requerendo analistas politicos para mudar seus

pontos de vista fundamentais da organizacdo, a fim de lidar mais eficazmente com
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tragédias dos comuns e com muitos dos outros problemas que as sociedades modernas

enfrentam.

Para explicar e prever o resultado de qualquer situa¢do, Ostrom (1999) levanta
guatro principais hipdteses a respeito dos atores envolvidos: preferéncias, informacao,
decisdo e situagdo. Essas hipdteses permeiam as prdprias recompensas objetivas dos
atores, adiversidade de circunstancias com que os arranjos institucionais reduzem opgoes,
entre outras complexidades diversas que podem ocorrer nessas quatro situacées que

comprometem os resultados previstos.

Na defesa da capacidade do sistema policéntrico para lidar com tragédias dos
comuns, Ostrom (1999) defende que muitas capacidades de um sistema adaptativo
paralelo sao retidas num sistema policéntrico de governanga. A prote¢dao de um sistema
maior é composta por unidades. Cada unidade pode exercer consideravel independéncia
para fazer cumprir as regras, dentro de um ambito circunscrito de autoridade para uma
area geografica especifica. Em um sistema policéntrico, algumas unidadessdo governos de
uso geral, enquanto outras podem ser altamente especializadas dentro do sistema, como
também, podem ser distritos especiais, associa¢des privadas, ou partes de um governo

local. Estes sdo aninhadosem varios niveis de governo de uso geral.

Em relacdo ao caso global, Ostrom et al. (1999), a partir das licdes aprendidas no
local e nasregides, identificaram alguns dilemas tais como a questao de como enfrentar os
novos desafios e como estabelecer instituicdes globais para gerir a biodiversidade, as
altera¢des climaticas, entre outros servicos do ecossistema, visando a proteger a

diversidade institucional, relacionada a forma de como lidar com as diversas comunidades.

O desafio a sersuperado, do pontode vista da autora, envolve encontrara melhor
forma de organizar, estabelecendo uma governanca a partir da ampliacdo do sistema, com
o estabelecimento de instituicGes globais, dada sua maior amplitude em relacdo a
diversidade cultural, as diferencas econémicas, as diferencas entre os problemas sociais e

ambientais, que sejam capazes de darconta de acordos sobre as regras e sua aplicacdo.

Os pesquisadores identificaram, com base nas licdes de sucessos e falhas do

passado, a necessidade de encontrar formas de comunicagao, informagao e confianca, bem
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como de desenvolver, para essas questdes, organizacdes em nivel nacional e local a fim de
apoiar e contribuir com o sucesso por meio de experiéncias. Esses sdo aspectos
impactantes na fundamentacdo de estratégias para politicas socioambientais e de
desenvolvimento, sobretudo, neste caso que envolve a politica de saneamento basico por
meio da construcdo de uma ferramenta de avaliacdo integrada. Esta fundamentacdo é o

norte orientador detodo o percurso da pesquisa.

2.2.4 Teoria da Governanga e Institui¢coes

Na revisdao da literatura da governanca, o conceito de instituicio esta sempre
relacionado as areas de conhecimento nas quais ele estd inserido. Do ponto de vista da
economia, Lopes (2013) classificou em dois grupos os principais autores das correntes
tedricas que abordaram o conceito de instituicdo. Classificou como “antigo
institucionalismo”, Thorstein Veblen, John R. Commons e Wesley C. Mitchell, destacando
o primeiro autor, como o de grande expressao atual. E, como os “novos institucionalistas”,
sobretudo para diferenciar dos tedricos que criticaram a forma de pensar da economia, os
autores Coase (1960), North (1991) e Williamson (2000), principais nomes da Nova

Economia Institucional e Teoria dos Custos de Transacdo (TCT).

Os elementos estudados pelos novos institucionalistas, sobretudo, nas questdes
especificas das relagdes de transagbes e regramentos estabelecidos em sistemas
legislativos e administrativos contratuais do setor publico para andlise das inovacdes
advindas para viabilizar as modalidades de contratacdes publicas com a participacdo de
agentes privados, sdo especificamente abordados nos trabalhos de Williamson (2000) e
North (1991), com impactos nos novos arranjos institucionais formatados com as novas
formas de gestdo publica. Porém, cabe salientar que ndo ha um consenso de conceitos e
definigdes nas abordagens das teorias das correntes institucionalistas e dos autores da

Nova Economia Institucional (NEI).

As abordagens dos novos institucionalistas tém sido criticadas pelos economistas

mais heterodoxos, segundo Lopes (2013), que aponta que suas bases tedricas mantém-se
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presas as teorias neoclassicas ortodoxas por utilizarem, segundo os seus criticos,
modelagens inatingiveis para a discussao do desenvolvimento econdmico de longo prazo,
tais como as fragilidades nas distin¢des entre regras e organizagdes, ressaltando que as
instituicdes ndo podem ser vistas apenas como restrigdes, ou seja, regras que impdem

sang¢Oes aos agentes.

As definicGes de instituicGes para North (1991) sdo apresentadas como regras do
jogo ou normas formais e informais, Hodgson (2006), no entanto, alerta que é importante
evitar algum viés nessa interpretacdo e explora o significado e termos-chave, como
instituicGes, convencoes e regras. O autor discute como funcionam as instituicdes e como
interagem com os agentes individuais e os seus habitos. Examina as diferencas entre
organizacao e instituicdes e o que se entende pelo termo formal, quando aplicado a
instituicdes ou regras, concentrando-se em algumas das declara¢des do Douglass North

(1991) sobre esses temas, entre outras consideragdes.

Em relacdo a convencdes e regras, Hodgson (2006) define que institui¢cdes sdo
tipos de estrutura que podem ser definidos como sistemas de regras sociais estabelecidas
e prevalentes que estruturam as interagdes sociais. A linguagem, o dinheiro, o direito, os
sistemas de pesos e medidas, os modos a mesa e as empresas (e outras organizacdes) sao,

portanto, todasinstituicOes.

Hodgson (2006), citando Robert Sugden (1986) e John Searle (1995), entre outros,
define a conven¢do como uma instancia particular das regras institucionais. Cita como
exemplo as regras de trafego, tais como as sinalizagdes de dire¢do quanto as posi¢des de
direita e esquerda, no sistema institucional britanico de regras de trafego, em que sdo

convencdes especificas e porque |a foi convencionado que se dirige pela esquerda.

Em alguns estdgios, necessitamos considerar como as intera¢des sociais na
estrutura institucional e o consenso sao neles estabelecidos. Também discorre o autor
sobre a durabilidade dos sistemase que de fato eles podem criar expectativas estaveis para
o comportamento dos outros. Genericamente, instituicdes permitem o pensamento
ordenado, expectativas e a¢des por meio da imposicao de formas e consisténcia as

atividades sociais. Elas dependem do pensamento e de atividades dos individuos, mas ndo
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sdo redutiveis a eles. Assim, as instituicdes tanto restringem como viabilizam um tipo de

comportamento.

As "arquiteturas de governanca”, conforme Borras e Radaelli (2011), sdo formas
especificas de arranjos institucionais para as estratégias de politicas de longo prazo de
iniciativas de organiza¢des internacionais, sobre questdes politicas transversais, referindo-
se as metas e aos processos. O meio ambiente tem diferentes dimensdes e abordam
problemas complexos com impacto global e local. Assim, o arranjo de governanca é um
tema multi-institucional, espacial e interdisciplinar e que impactam tanto global, como

regional e local.

Para Borras e Radaelli (2011), a criacdo de uma arquitetura de governanca
caracteriza-se por trés enfoques principais: abordagem de problemas complexos e
estratégicos, holistica e de longo prazo. Porém, ressaltam que estabelecem uma
abordagem com objetivos substantivos, quesdao implementados por meio de combinagdes
de velhas e novas estruturas internas em relagdo a organizacdo internacional. Ressaltam,
ainda, as novas formas de organizacdo, incluindo o terceiro setor, organiza¢des nao

governamentais (ONG), organizac¢des sociais (OS), entre outras formas institucionais.

Em relagdo as organizagGes internacionais, aindacitando Borras e Radaelli(2011),
as estratégias de longo prazo sdo orientadas para a a¢do de crescimento econémico e as
demais questdes complexas para o desenvolvimento sustentavel, assim, tém recebido
relativamente escassa atencdo académica, sendo os debates focados nas implicages
dessas estratégias, em termos de resultados efetivos, que, para Borras e Radaelli (2011),
tendem a obscurecer um conjunto mais profundo e crucial de questGes analiticas
relacionadas a natureza desses novos fenOmenos, sua origem, sua dindmica e efeitos

estruturais nas dimensdes organizacionaisda governanca.

A sugestdo de Borras e Radaelli (2011) é refletir sobre novas formas de fazer
politica no contexto internacional, com base nas suas criticas ao processo da Unido
Europeia, em que se refere ao relancamento dos planos estratégicos de Lisboa e da Europe
2020, com foco nas dimensdes juridica e constitucional da integracdo da Unido Europeiae

na mudanca politica individual do dia a dia, quer seja no estudo da politica internacional
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ou no da integracdo regional, considerando que esses objetos de estudo refletem novas

formas de fazer politicas no contexto internacional.

Acrescentamos que esses objetivos também devem refletir-se nas formas de
efetuar as avaliacGes e ser considerados nas medicGes, evitando assim apenas considerar
asacdes de crescimento econdmico, porém ha necessidade de contemplar toda a estrutura

de governacdo nos processos de analises das instituicoes.

Para Douglass North (1991), classificado como “novo” institucionalista, as
instituicbes ndosdo apenasregrasimpostasde fora para dentro; mas, mais coerentemente
aos conceitos modernos, incluem os habitos dos individuos. Quanto aos economistas
institucionalistas tradicionais, citados por Hodgson (2006): Thorstein Veblen (1914) e John
R. Commons (1931), eles entenderam as instituicGes como um tipo especial de estrutura
social com o potencial de alterar agentes, incluindo mudangas em seus propdsitos ou
preferéncias. Ainda para John Fagg Foster (1981, 1980 apud Hodgson, 2006), € um engano
definir as instituicbes como padrdes prescritos de comportamento correlacionado, pois

ndo basta apenas a definicdo das regras para funcionar, é necessario considerar a cultura.

Em relacdo a como as instituicdes funcionam, geralmente, como fazem os
individuos, ha a necessidade de entender as regras e depois a decisdo em segui-las.
Hodgson (2006) afirma que a decisdo ndo é explicada somente pelos incentivos e
desincentivos envolvidos, mas também pelo modo como as pessoas interpretam o seu

valor. Essa apreciacdo e valorizacdo das regras é o inevitavel processo deinteragdo social.

Nos paises com os piores niveis de desenvolvimento, a existéncia de maus habitos
e praticas arraigadas acaba por perpetuar relagdes promiscuas de poder que impedem o
estabelecimento de novos regramentos. As vezes, novas praticas chegam até a ser
instituidas por meio de normas formais, porém nao sao legitimadas. Ainércia nesses tipos
de relagGes baseadas em costumes nocivos para o avanc¢o social impede o
desenvolvimento sustentavel, criando um ciclo “vicioso” de manutenc¢do da pobreza e
estabelecimento do status quo, e sem a implementacdo de politicas publicas eficazes com

controle social efetivo ndo se estabelece um novo ciclo “virtuoso”.

Ndo é apenas pensar que é possivel por meio de normas fazer evoluir uma
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sociedade, mas é possivel, com maior participacdo do cidaddo, criar mecanismos para
guebrar esses maus habitos instituidos. Assim, considera-se fundamental o papel de
formulacdo, implantacdo, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas com
participacdo do cidaddo, ndo desconectado do planejamento global e do alcance dos seus

resultados pretendidos.

A interacdo desses elementos coordenados sdo desafios que precisam ser
construidos e desenvolvidos. Acredita-se, com base nos referenciais tedricos, que esse
novo comportamento “virtuoso” pode ser alcancado com o desenvolvimento de
instrumentos inovadores que permitam maior transparéncia nas informacdes e acesso e
apoiem a qualidade da participacdo do cidaddo, estimulando a evolucdo desse processo,

como é o caso do desenvolvimento dos indices de Sustentabilidade (IS).

Os principios e as praticas definidas da boa Governanca Corporativaaplicam-se a
diversos tipos de organizacao, conforme o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa,
independentemente do porte, natureza juridica ou tipo de controle (IBGC, 2014), ou seja,
definicdo pertinente ao estudo de caso, envolvendo a aplicacdo das melhores praticas a
serem adotadas. As estratégias da governacdo integrada e o seu entendimento com base
na gestdo da administracdo publica sdo debatidos por Rui Marques no forum para a
governacao integrada (Marques et al., 2014) e no documento de trabalho Lisboa 2020

(Marquesetal., 2013).

Tratando-se de conceitos de institui¢cdo, que transcendem largamente o aspecto
juridico-legal, North (1991) é a referéncia na defesa das novas abordagens institucionais
como conjuntos de regras, formais ou informais, e do desenvolvimento das economias de
longo prazo e seu impacto no nivel do desenvolvimento econ6mico. North (1991),
complementado por Williansom (2000), focou na relagdo contratual dessa relacdo, dando
o embasamento para o desenvolvimento da Teoria dos Custos de Transacdo (TCT). Esses
pesquisadores trouxeram elementos relevantes para a analise da composi¢cdo das
estratégias deimplantacdode politicas publicas, utilizadas por diversos entes da federacdo
brasileira visando a instituicdo da “boa governanca” entendendo, sobretudo, a relevancia
das garantias legais e contratuais para o estabelecimento do ambiente favoravel aos

negocios. Coase (1960) discutiu os custos sociais devido a falta de direito e ndo as falhas de
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mercado.

A estrutura da boa governanca, para Allouche e Finger (2003), refere-se
basicamente a estrutura de governo amplamente aceita, cujo objetivo é o de promover o
desenvolvimento da “democracia” tipo ocidental. Destaca-se que, nesse entendimento, a
governanga ndo aborda questdes como a interdependéncia e a complexidade das situagdes
de governanca como solucdo coletiva de problemas, tendo simplesmente como propdsito
definir certa maneira de operar as instituicdes do Estado, geralmente de forma simplista,

em um clima geral favoravel aos investimentos estrangeirosdiretos.

Em relacdo aos investimentos na politica de saneamento do Brasil, Bevilacqua
Leoneti, Prado e Oliveira (2011) concluiram que, desde a década de 1950 até o final do
século passado, oinvestimento em SB no Brasil ocorreu pontualmente em alguns periodos
especificos, com destaque para as décadas de 1970 e 1980. Porém, ainda persiste uma
grande desigualdade e déficit ao acesso, principalmente em relagdo a coleta e tratamento
de esgoto, e, ainda, que o planejamento e os investimentos em SB realizados foram
insuficientes e sem sustentabilidade parao longo prazo. A previsdo dos autores é que, para
o século XXI, seria necessaria a retomada dos investimentos, além da necessidade de
melhoria na governanca, desde as organizacdes do setor, com um planejamento
consistente dos recursos a serem investidos para que o quadro até entdo verificado possa

ser revertido em melhor qualidade do setor de SB no pais.

Atualmente no Brasil, sobretudo, nos projetos em desenvolvimento de
saneamento basico, é explicitada em seus documentos a necessidade da constituicdo da
“boa governancga”, como condicdo para a realizacdo de investimentos, destacando-se os
gue estdo em processo de parcerias publico-privadas. Acredita-se que isso tenha uma
relacdo direta com o tipo de apoio que esses projetos tém recebido para a utilizacao desse
conceito, pois, o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial (BIRD) usam
como critério de avaliacdo a caracterizacdo da "boa governanca" como requisito para

paises em via de desenvolvimento obterem recursos econémicos e apoio técnico.

No caso das PPPs, os principios conceituais englobam mudangas na gestdo,

compartilhamento de riscos e de impactos ambientais e comprometimentos
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orcamentarios, inclusive para viabilizar projetos que possam promover a preservacao e a
conservacao (Godoy e Jacquinet, 2014). Nesses aspectos, buscamos entender os novos
conceitos advindos com a Joined-up-Government, o da “boa governanca”. Para o aporte de
recurso internacional uma das condig¢Ges é a existéncia de uma “boa governanga”. No
entanto, Ostrom (2011) considera simplistas essas definicbes que ndo mensuram o

desempenho.

Para Secchi (2009), as teorias do desenvolvimento tratam a governanga como um
conjunto adequado de praticas democrdaticas e de gestdo, que ajudam os paises a
melhorarem suas condi¢Ges de desenvolvimento econdmico e social. O autor define a “boa
governanc¢a” como a combinacdo de boas praticas de gestdo publica, ressaltando as
exigéncias realizadas pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) e pelo Banco Mundial
como requisito para paises em via de desenvolvimento receberem recursos econdmicos e

apoio técnico.

Entende-se que as areas em que se aplicam as boas praticas sdo aquelas
envolvidas na melhoria da eficiéncia administrativa, da accountability democratica e de
combate a corrupgdo. O entendimento da constituicdo da boa governancga pelas Nagdes
Unidades pode ser resumido pelas boas praticas de governo livre de corrupgdo transcrito
a seguir:

Na comunidade das nagles, o governo é considerado “bom” e “democratico” se as
instituicGes e os processos do pais forem transparentes. As instituicdes dizem respeito a
6rgdos como o Parlamento e seus varios ministérios. Seus processos incluem atividades
comoeleigbes e procedimentos legais, que devem estar livres da corrupgdo e prestar contas

a populagdo. O sucesso de um pais em alcancar esse padrao tornou-se uma medida chave
de credibilidade e respeito no mundo (ONU, 2017).

Os paises que compdem a Organizagdo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico —Organization for Economic Cooperation and Development — OECD —, conforme
OECD (2017) tem o mesmo entendimento que a corrupcao é um entrave a boa governanca.
O conceito de corrupgdo para o desenvolvimento é desenvolvido por Whyte e Tombs
(2013) na questdo da regulamentacdo da legislacdo nas areas de saude e seguranca no

Reino Unido.

As politicas de concessdes serdao abordadasno préximo tépico 1.3 Politica Publica
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de Concessbes dos Servicos Publicos Essenciais no Contexto das Reformas Organizacionais,
gue abordara o contexto da criacdo das agéncias reguladoras do Brasil. Neste tema, nas
mudancas da gestdo, que envolvem as relagdes entre os atores e instituicdes, percebem-
se diversos tipos de riscos, como custos de transagao, “capturas de reguladores”, temas da

Nova Economia Institucionalabordados por Douglas North (1991) e Williansom (2000).

Os riscos da regulacdo sdo diversos e, para Whyte e Tombs (2013), uma questdo
qgue se verifica no Brasil, devido aos diversos contingenciamentos orcamentarios
decorrentes da crise econ6mica, é a de como desenvolver uma regulamentacado efetiva

diante derestricOes inevitaveis de recursos por parte de agéncias reguladoras.

Nas suas revisOes da literatura dos novos modelos organizacionais da
administracdo publica (NGPs), Secchi (2009) comparou quatro modelos organizacionais
contemporaneos: modelos burocraticos, administracdo publica gerencial, governo
empreendedor e governanca. O autor considerou que esses modelos organizacionais tém
influenciado as reformas da administracdo publica na Europa e Estados Unidos,
compartilhando caracteristicas essenciais com o modelo tradicional burocratico, portanto,

nao sdao modelos deruptura.

A andlise de Secchi (2009) em relacdo as avaliacbes o autor é critica as tentativas
de manipulacdoda percepc¢do da sociedade em relagdo ao desempenho dos governos. Ele
argumenta que a governancga publica tem definicdo ambigua entre diferentes areas do
conhecimento, citando que as principais disciplinas que estudam esse fendmeno de
governance sdo asrelagdesinternacionais, as teoriasdo desenvolvimento, a administragdao
privada, as ciéncias politicas e a administracdo publica. Quanto a articulacdo entre
autoridade e mercado, o autor ainda aponta a falta de simetria e que o “rétulo governanca”
denota pluralismo, no sentido que diferentes atores tém, ou deveriam ter, o direito de

influenciara construcdo de politicas publicas.

A partir das caracteristicas basicas dos modelos organizacionais elaborado por
Secchi (2009) e com base nas caracteristicas de modelos de gestdo (Chiavenato, 2003) e da
Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB) instituida pela lei 11.445/2007, apresenta-

se a seguiruma visao sistémica das observa¢des do conjunto dos servigos de SB no Estado
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de Mato Grosso do Sul.

A partir da sintese das abordagens institucionais, elaborou-se na FIGURA 2.1 —
Sistema do Arranjo Institucional do Setor de Saneamento Bdsico (SB) do Estado de Mato
Grosso do Sul esquema da organizagdao do SB, apresentado a seguir. A composi¢ao do
arranjo institucional do setor de SB ¢ um dos insumos desta pesquisa paraa elaboragdo do
indice de sustentabilidade (ISSB — MS) para o Estado de Mato Grosso do Sul. Em Campo
Grande, a fiscalizacdo dos Residuos Sélidos (RS) é realizada pela Secretaria Municipal do
Meio Ambiente e Gestdao Urbana (Semadur), nos demais municipios é realizada pelas suas
secretarias municipais e pelo Sistema de Abastecimento de Agua e Esgoto (AE), nessa
dimensdo sdao 87% dos municipios de MS regulados pela Agéncia Estadual de Regulacao
(Agepan). Esta e outras situagées do arranjo do SB estdo representados no esquema.
Voltaremos a esse assunto no capitulo 2. CONCEITOS FUNDAMENTAIS E TRABALHOS
RELACIONADOS, com caracteriza¢ao do arranjo institucional e da governanga deste estudo
de caso de forma mais detalhada. A questdo dos residuos esta no tépico 3.5 Operacdo dos

Servigos de Saneamento Basico no Estado de Mato Grosso do Sul — Residuos Sélidos (RS).
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FIGURA: 2.1 - Sistema do Arranjo Institucional do Setor de Saneamento Bdsico do
Estado de Mato Grosso do Sul

Modelos organizacionais do SB/MS (2014)
Tipo de Gestdo Predominante no SB Avaliago e Cidadao
P monitoramento
Caracteristicas basicas Utilizagio do
Servigos Gestao Gestdo Gestdo das servico,
SB AE RS Aguas/Pluviais Garantia de
— objetivos
Caracteristica | pegional  Local Local sociais:
do operador: . preservagio
— Evolugdo na da sadde
. Agéncias Adm. Adm. G >
Regulagdo: Diret Diret overnanca publica,
. |_re a .|re a adequado
Governanga: | Sistema Sistema Sistema atendimento
publica Aberto Fechado Fechado Desenvolvimento dos usuarios
~ Governador  Pprefeito Prefeito da Gestdo @ a protecao
Interagées: . Integrada para a do meio
Prefeito o ;
Aednci ampliacdo do ambiente
gencias S acesso dos
PNSB, PMSB e seus arranjos institucionais cidaddos e
localidades

Fonte: Elaborada pela autora com base nas caracteristicas de modelos de gestdo (Chiavenato, 2003; Brasil,
2007; Secchi, 2009)

Nesse esquema acima exposto, as classificacdes de sistemas abertos sao
caracterizadas por um processo de interagdo com o ambiente com entradas e saidas para
troca-las e interacdes de acordo com seus objetivos e suas finalidades. Nos sistemas
fechados, ndo ha relacdo com o meio ambiente, sdo herméticos, o seu comportamento é
deterministicamente programado e operam com baixo intercambio com o meio ambiente,
conforme Chiavenato (2003), que considera os sistemas abertos adaptativos e capazes de
se reajustarem constantemente em um continuo processo de aprendizagem e de auto-

organizagao.

Ha predominancia das caracteristicas de modelos organizacionais burocraticos
com fragmentos de gestdo gerencial e governanca. Os cidaddos sdo referidos como
usudrios e os servicos prestados e regulados pelas administracGes diretas tém alta
discricionariedade administrativa. A PNSB apresenta caracteristicas de evolucdo com

objetivos que priorizam a gestao integrada e a parceria.

O problema especifico na dimensao dos residuos sélidos, conforme Matos,
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Firmino Silva, Imbrosi e Nogueira (2017), sao as dificuldades enfrentadas pelos municipios
menores com o Sistema de Esgotamento Sanitario (SES), que se relacionam em cinco
pontos que envolvem os servicos de SB: coberturainadequada e ineficiéncias operacionais
dos servigos, utilizagao limitada das atividades de reciclagem, disposi¢cao inadequada de
aterros, gestdo inadequada de residuos perigosos e de saude, e falta de recursos e

planejamento.

Como solucdo para esse problema, Matos, Firmino Silva, Imbrosi e Nogueira
(2017) apontaram a instituicdo de consdrcios publicos para debater o tema em relagao a
alternativa de ganho de escala mais eficiente. Os autores analisaram a politica de residuos
sélidos em relagcdo aos prazos para despejos e a implementacdo de eliminacdo adequada
de lixo, fornecimento de tratamento, reciclagem, compostagem, gds e recuperacao de
aterros, planejamento e iniciativas de recuperagdo de custos, pressionando os governos
em todos os niveis, especialmente o municipal, para cumprir a lei de saneamento

11.445/2007.

Além dos dados apresentados com baixo nivel de desempenho e principais
problemas, percebem-se dois pontos cruciais para a discussdo apresentados pelos autores
para a solucdo por meio da instituicdo de consdrcios publicos: o aumento da cooperacio
técnica e o da eficiéncia, que vao além da vontade do cumprimento das metas da PNRS.
Para Matos, Firmino Silva, Imbrosi e Nogueira (2017), em teoria, a eficiéncia da prestacdo
de servicos para residuos sélidos urbanos por meio dos consércios visa a tentar reduzir os
custos privados, distribuindo custos por mais de um municipio para melhorar os servigos,
dispondo corretamente os seus residuos e melhorando a entrega de servicos de SB, e a
reduzir os custos de investimento. Na cooperacdo técnica, incluiram as novas tecnologias

de reciclagem, que contribuem para mitigar danos ambientais.

Apos essa breve consideracdo a respeito do arranjo institucional do saneamento
basico deste estudo de caso, consideram-se relevantes os estudos que contribuem com a

reflexao acerca das reformas organizacionaise da governanga.

A falta de visdo sistémica das organizagbes publicas foi apresentadacomo a visao

predominante de Estado como ator individual nos argumentos do Estado-nacgdo. A
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literatura de transicdo apresenta um novo modelo de Estado, mais colaborativo, de relacdo
interestatal, entre atores estatais e ndo estatais e buscando solugbes integradas aos
problemas coletivos. Nessa linha, serdo abordados, no tépico a seguir, os novos modelos
de gestdo e aspectos das suasinteragdes visando ao entendimento do arranjoinstitucional

da politica de saneamento basico nacional.

2.2.5 Governagao Integrada, Whole-of-Government (WoG)

A governacdo integrada aparece sob diversas nomenclaturas na literatura
mundial: Joined-up Government (Bogdanor, 2005), Whole-of-Government (Christensen e
Laegreid, 2011), Holistic Governance e Govint - Governacao Integrada (Marques et al.,,
2013). Perri (2005) identificou diferencas de estilos e coordenacdo e integracdo entre os
paises, oferecendo algumas hipéteses que determinam as diferencas entre a Joined-up
government e, ainda, Horizontal Government ou Integrated Government, apesar de as
criticas identificadas por Secchi (2009) terem se tornado referéncia respeitada em

estratégia publica e apresentado anadlises e casos praticos sobre o tema.

Diversos autores trouxeram relevantes contribuicées para o entendimento do
conceito de Whole-of-Government, como Christensen e Laegreid (2011), Lemos e Agrawal
(2006), Carey et al. (2016). No Brasil, a Whole-of-Government (WoG) pode ser entendida
como uma forma de “governac¢do integrada em todos os niveis do governo e partes
relacionadas” ou, ainda, agregacdo de todos os setores, governamental e institui¢des
publicas e privadas. A reforma administrativa brasileira foi profundamente debatida por

Bresser Pereira. Todas essas questdes serdo mais bem detalhadasnostépicos seguintes.

Na nova tendéncia das democracias contemporaneas, para Christensen e Laegreid
(2011), ha uma incompatibilidade entre a forma como a administracdo publica esta
organizada e as questdes com as quais as organizacdes do setor publico devem lidar.
Explicando, grandes problemas e tarefas raramente seguem as fronteiras organizacionais,
mas niveis administrativos, setores e unidades, criando muitos desafios para os lideres

administrativos. Assim, para osautores, ha necessidade de novos mecanismos, que foquem
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em resultados sociais amplos.

Para lidar com esses desafios, os autores baseiam-se em duas suposi¢ées centrais.
A primeira é a onda de reforma da Nova Gestdao Publica, MPN na sigla inglesa, que se
estancou e ndo é mais forte como anteriormente, ainda com importancia em muitos paises;
e a segunda, a Pés—Nova Gestdo Publica — governacao integrada. Christensen e Laegreid
(2011) identificam que existe ao lado de novas reformas e desenvolvimentos outros

modelos orientados sob o principio da eficiéncia na gestao publica.

Esses novos modelos, para Christensen e Laegreid (2011), sdo rotulados de
Governacao Integrada (WoG) ou Joined-Up-Governance (JUG), ou mais amplamente de
Pés—Nova Gestdo Publica (post-NPM). Christensen e Laegreid (2011) identificaram as
principais caracteristicas com base no enfoque dado aos diferentes modos de
coordenacdao, bem como a capacidade central de elaboracdo de politicas publicas e de

controle.

Quando o NPM foi introduzido no Brasil, sob a denominagdo de gestao publica
empresarial, muitos debates, porém, ocorrem em relacdo a diminuicdo do Estado, ao invés
de enxugamento da maquina publica estatal, que sdo aspectos bem distintos. A questao
do controle estatal seria enfraquecida. No entanto, conforme Christensen e Laegreid
(2011), isso ocorre porgue somente os instrumentos de controle podem mudar. Ja que a
devolucdo estrutural era a resposta a capacidade central dos problemas, pois permitiria

aos lideres se concentrarem mais em questdes centrais.

Assim, as reformas pds-Nova Gestdao Publica podem ser vistas como ajustes do
numero de camadas e complexidades das organizacdes do setor publico, conforme
Christensen e Leegreid, (2011). Para os autores, os paises mostram combina¢des complexas
de autonomia organizacional em aumento de controle centralizado e mecanismos de
coordenacdo em rede, ao lado de remanescentes de controles hierarquicos tradicionais,

citando Bouckaert, Pollitt e Geert (2011); Pierre e Guy (2000).

Contudo, as iniciativas pés-NPM, ou gestdo gerencial, segundo Christensen e
Laegreid (2011), fizeram contribuicdes relevantes para o setor publico, que ficou mais bem

organizado, porém, sem tantas evidéncias sélidas e confidveis sobre os efeitos desses
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novos mecanismos de resultados sociais mais amplos. Conforme Carey et al. (2016), a

Whole-of-Government (WoG) traz tantas oportunidades como desafios.

A governanca ambiental, importante no campo do direito internacional, foi tema
de andlise de Borrds e Radaelli, (2011); Lemos e Agrawal (2006) e Marmot (2012), que
versaram sobre governang¢a ambiental, assuntos dos direitos fundamentais e resultados

dos acordosinternacionais.

Nas investigacdes de Bogdanor (2005), Pollitt e Bouckaert, (2011), Bouckaert,
Pollitt e Geert (2011) — que tratam das estratégias publicas alterando o foco das teorias
estaticas quantitativas para os aspectos mais dinamicos e qualitativos das andlises, que
contemplam aldgica de funcionamentodas instituicGes e seus aspectos culturais e locais —
empregam esses conceitos em contraposicdo aos modelos classicos burocraticos e

verticais.

A mobilizacdo social e do conhecimento sdo identificados por Mulgan (2009) como
necessarios para o bem comum. Assim, pode-se entender a Governagao Integrada (GW),
como uma estratégia politica que procura atender a necessidade de maior coordenacao
dos sistemas complexos para o desenvolvimento com a implementacdo de politicas
transversais entre departamentos e agéncias, especialmente para abordar problemas
sociais, e que sdo constituidos ndo s6 com os departamentos governamentais, mas
também instituicdes privadas e de voluntariados, coordenados transversalmente
(Horizontal Government ou Integrated Government), tendo em vista a realizacdo de um

objetivo comum (Bogdanor, 2005; Mulgan, 2009; Dunleavy et all., 2005).

No estudo comparativo da prestacdo de servicos em organizacdes do Reino Unido,
Nova Zeldndia, Australia e Paises Baixos, Considine e Lewis (2003, apud Christensen,
Laegreid e Wise, 2002) concluiram que os procedimentos dos modelos burocraticos,
sobretudos aqueles baseados nos métodos de Fayol (1989), que contribuiu com os
conceitos da divisdo do trabalho, estdo sendo substituidos por governanca em rede para
atender a abordagem do Whole-of-Government (WoG), visando a perspectiva cultural-
institucional. A percepcao dos autores é que o desenvolvimento de organizagées publicas

sdo métodos que evoluem, e ndo propriamente modelos (design), em que cada
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organizacao publica, eventualmente, desenvolve normas institucionais ou informais

originais e valores.

A WoG, no entanto, € um modelo que procurou aplicar uma estratégia mais
holistica usando ideias das outras ciéncias sociais, em vez de apenas aspectos da economia.
As Reformas da Nova Gestdo Publica (New Public Management — NPM), as Organizac¢des
de Propdsitos Especificos — SPE (Single-Purpose Organizations) e o rumo da abordagem da

WoG precisam levar em conta os problemas de coordenacdo horizontal e atender a eles.

Christensen, Lagreid e Wise (2002) discorreram sobre o nivel de regulamentacdo
das agéncias ou empresas estatais, criticam a gestdo que estd geralmente focada na
coordenacdo vertical, pois as organizacdes demasiadamente especializadas, com func¢des
e papéis, podem ter sérias fragmentacdes e falha na cooperacao por falta da coordenacao
horizontal, que dificultam a eficiéncia e efetividade e sdo desvantajosas em relacdo aos
demais modelos. As liderangas politica e administrativa foram abordadas pelos autores em

relagao a busca dainfluéncia pela centralizagao da informagao.

Na reflexdo sobre o tema, percebe-se que os problemas sociais e estruturais
necessitam ser solucionados e, paraisso, dependem tanto de coordenacgao vertical quanto
horizontal, por meio de trabalho coordenado por equipe multidisciplinar constituida de
profissionais com capacidadestécnicas e especializacGes por dreas de atuagdo, ndo sé para
a implantacdo das estratégias de politicas publicas, mas também para a continuidade e

eficacia dos seus resultados na administracdo publica.

A ampla literatura aponta que as investigacoes das diversas areas que foram
desenvolvidas abordando mecanismos de intervencdo, estratégias de formulacdo,
implantacdo, acompanhamento, monitoramento e, sobretudo, de alcance dos resultados
propostos necessitam de participacdo da sociedade envolvida e integrada ao processo,
além de conhecimentos técnicos, haja vista o complexo sistema de interacbes e a

complexidade dos problemas da gestdo publica.

Assim, delineados os aspectos das governancas mundial das reformas e o seu
impacto nas estratégias politicas regionais e locais, percebeu-se certa homogeneizac¢ao no

campo das administrages publicas polarizadasnos campos de economias maisabertas em
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relacdo as economias maisfechadase menosintegradas com a atuacdoe o apoio de atores-

chave nesse processo.

Ressalta-se o papel dos agentes financeiros internacionais, como o Grupo do
Banco Mundial — BM, (World Bank Group — WBG), conforme WBG (2015), constituido pelo
Banco Internacional de Reconstrugdo e Desenvolvimento — BIRD (International Bank for
Reconstruction and Development — [IBRD); pela Associacdo Internacional de
Desenvolvimento — AID (International Development Association — IDA); pela Sociedade
Financeira Internacional — SFI (International Finance Corporation — IFC); pela Agéncia
Multilateral de Garantia de Investimentos — AMGI (Multilateral Investment Guarantee
Agency — MIGA; e pelo Centro Internacional para Arbitragem de Disputas sobre
Investimentos — CISDI (International Centre for Settlement of Investment Disputes ICSID).
Essas cinco instituicdes sdo todas independentes, porém estreitamente relacionadas, e
cada uma delas desempenha um papel distinto com a missdao de reduzir a pobreza e
melhorar as condicdes de vida das populacdes se comparadas com as dos paises em
desenvolvimento em diversos niveis hierdrquicosadministrativos, ou seja, federal, estadual

e até mesmo municipal.

O Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento — BIRD, conforme
WBG (2015), criado para auxiliar na reconstrucdo dos paises europeus destruidos no
periodo de guerra, tem atuacdo ligada a Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU) e em
conjunto apoiam o desenvolvimento sustentavel. O BIRD tem suas atuagdes especificas na
concessdo de empréstimo e apoio técnico para promover o intercdmbio de conhecimento

técnico e investimento em programas de recuperacdo do meio ambiente.

O IFC, conforme WBG (2015), instituicdo de desenvolvimento global focada
exclusivamente no setor privado, apoia paises em situacdo de pobreza a obterem
financiamento de investimentos e mobilizacdo de capital nos mercados financeiros

internacionais, além de prestar servicos de consultoria para empresas e governos.

A Agéncia Multilateral de Garantia de Investimentos, conforme WBG (2015), foi
criada em 1988 para promover o investimento estrangeiro direto nos paises em

desenvolvimento a fim de apoiar o crescimento econdémico, reduzir a pobreza e melhorar
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a vida das pessoas. A MIGA cumpre este mandato, oferecendo seguro contra riscos

politicos e garantias aos investidores e credores.

O ICSID (2015) oferece mecanismos internacionais de conciliacdo e arbitragem de

disputas de investimento.

Além dessas instituicdes do grupo Banco Mundial, a Organiza¢do para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (OCDE) é ator relevante na rede global em
torno dasreformas do setor publico, por utilizar dados, termos de referéncias e sugestoes
de padrdes normativos globais. O relatério Mundial do Setor Publico, People Matter, Civic
Engagement in Public (ONU,2008), com o objetivo de apresentar a evolucdo dos desafios
de governanca do ponto de vista dos prdprios paises, avaliou os esforgos para alcancar o

objetivo do desenvolvimento socioeconémico.

No relatério das Nagdes Unidas (ONU, 2008) a Boa governan¢a no Estado de
direito e uma administracdo publica responsavel e transparente sdo considerados
fundamentais para o crescimento econ6mico sustentado e a equidade social. No entanto,
a definicdo da “boa governanca”, além das citadas, em termos de instituicbes e praticas,
envolve abordagens diversas, que sao tratadas de diferentes maneiras pelos académicos,
gestores, profissionais, consultores, organizagdes, entre outros envolvidos nos processos

dasreformas daadministracdo e estratégias publicas.

Pollitt e Bouckaert (2011) encontraram diversas variagdes nas defini¢des de
governanca e problemas de avaliagdo nos modelos para as administracdes publicas. Para
os autores ndo ha uma resposta conclusiva para o sucesso do funcionamento da rede da
governanca e, a definicdo dos “fatores de sucesso", podem ser nada mais que uma
persuasdo naformulacdo da operacionalizacdode um modelo geral. Ressaltam os autores
a relevancia dos contextos da governanca nas avalia¢Oes, pois, existem diversos fatores
gue afetam as continuidades das politicas, dentre eles, destacam-se os periodos de
transicao de governo, que periodicamente ocorrem, com trocas de equipes de gestao, nova
estrutura administrativa, arranjos de governancas e definicdo de prioridades distintas das

politicas publicasem curso.

Em alguns casos, mesmo que os governos sejam eleitos de forma legitima pela
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sociedade, as promessas de campanha em grande parte ndo consideram o nivel de
capacidade tanto de prazo como de recursos disponiveis para a efetiva implementacao.
Desse modo, na literatura brasileira, tém-se encontrado diversas analises do resultado da
reforma administrativanos seus varios niveis de governo —federal, estadual e municipal -,
sobretudo nos aspectos de implementacdo dos programas de parcerias publico-privadas,

privatizagdes e controle e gestao fiscal.

Conforme Pollitt e Bouckaert (2011), a linha divisdria entre o politico e o apolitico
vem mudando na direcdo das posi¢des politicas, claramente sujeitas as pressdes de
politicos e compromissos. A conveniéncia e a eficacia dessa mudancga parecem que se
tornaram realidade nos governos modernos. Acrescenta-se, no entanto, que ha poucos
estudos de caso de boasredes e tentativas de governanca emacao, que tendem a mostrar
como essas abordagens funcionam bem, ressaltando que ndo existe um modelo

simplificado e Unico para a “boa governanga”.

O quadro geral comparativo, apresentado por Pollitt e Bouckaert (2011), entre os
modelos da Nova Governang¢a Publica (New Public Governance — NPG), Nova Gestdo
Publica (New Public Management — NPM), e Estado Neo-weberiano (Neo-Weberian State
— NWS), Estado em Rede, Networks, Governancga, uma variacdo da NPG, esta descrito a

seguir na Nova Gestdo Publica.

A Nova Gestdo Publica (NPM), segundo pesquisadores como Osborne (2010),
Pollitt e Bouchaert (2011) e Osborne e Gaebler (1992), busca tornar as gestGes
governamentais mais eficientes e sensiveis aos consumidores (customer responsiveness).
Assim, os mecanismos mais comuns de coordenacdo sdo os de mercado (MTMs) e quase-
mercados; desempenho de indicadores, metas e contratos competitivos. Hood (2005) e
Perri (2005) estabelecem um debate a respeito da governacao integrada em oposicao as
novas preocupacdes dos modelosde gestdo publica das décadas de 1980 e 1990, com foco
na inter-agency, public-private e reforma no setor publico. Ling (2002) preocuparam-se
com as relacoes gerais entre as administracdes centrais e as dimensdo e problemas que
envolve a Joined Up Government, governacgao integrada. O modelo Neo-Weberiano (NWS)
de reformas (Drechsler e Kattel, 2008; Lynn, 2011) foi identificado como um modelo hibrido

entre o Estado burocratico e a NPM, que visa a modernizar o aparato estatal, tornando-o
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mais profissional, mais eficiente e mais sensivel aos cidaddos. Métodos eficientes de
negoécios podem ter um papel subsidiario, em que o Estado continua a ser um ator distinto
e com as proprias regras, métodos e cultura. No modelo Neo-Weberiano, o mecanismo
mais comum de coordenacdo € o da autoridade exercida por meio de uma hierarquia

disciplinada de funcionariosimparciais.

No Estado em Rede ou em Networks, Agranoff (2007) e Castells (1999), entre
outros, identificaram as diferencas entre as estruturas tradicionais e as de redes
informacionais. As redes tornam o governo mais informado, mais flexivel e menos
exclusivo, Agranoff (2007) diferencia gerenciamento tradicional e lideranca, e identifica a
coordenacdo realizada pela rede de interdependéncia das partes interessadas, ou
stakeholders, trabalhando por meio de auto-organizacaoem redes, em vez de hierarquias

burocratizadas.

Governanga é uma varia¢dao da NPG, segundo Pierre e Guy (2000) e Osborne
(2010). Para esses autores, esse modelo de gestdo torna o governo mais eficaz e legitimo,
por incluiruma ampla gama de atores sociais, tanto na formulagdo de politicas, como nas
suas aplicagdes. Algumas variacdbes de governanga explicitamente se apoiam na
“abordagem de rede”, e a maioria enfatiza a "horizontalidade" sobre controles verticais e
a coordenacdo de redes e de parcerias entre partes interessadas. Kaufmann, Kraay e
Mastruzzi (2009) desenvolveram indicadores de governanga incluindo aspectos

regulatdrios nas suas componentes.

A OCDE (2015) afirma que a dgua estd ligada de maneira transversal a multiplos
setores, com caracteristicasintrinsecas de lugares, pessoas e também, as distintas escalas
geograficas e temporais, sem coincidéncias das fronteiras hidrograficas e dos perimetros
administrativos, e recomendando a observacao da sua altasensibilidade e dependénciade

um sistema de governanca de varios niveis.

O conceito da “boa governanca” foi difundido na tentativa de criar mecanismos
funcionais nas relagdes entre os politicos eleitos e suas equipes e a equipe de Estado,
empresas privadas, organizacdes nao governamentais e cidadaos. McGinnis e Ostrom

(2014), ao longo das ultimas décadas apontam que a andlise institucional e estrutura de
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desenvolvimento sdo conectadas a estrutura do sistema sdcio-ecolégico usado a andlise
institucional e de mecanismos de desenvolvimento para a argumentacdo. O esquema de
McGinnis e Ostrom (2014), baseado no sistema de irrigacdo de abastecimento de 4gua,
ilustra a necessidade de contextualizacdo dos fatores da governanga urbana, dguas
subterraneas, sistemasdeirrigacdo, recursos florestais, para o resultado queira contribuir
para a politica de desenvolvimento. Na literatura hd criticas ao conceito de “Boa
Governanca” vem sendo utilizado sob pressdes econdmicas, fortalecendo a difusdo deste
conceito, sobretudo nos anos de 1990, com base nas reformas administrativas realizadas

em diversos paises.

O esquema a seguir ilustra a tomada de decisdo utilizando o ISSB — MS elaborado
com base nas orientacdes de McGinnis e Ostrom (2014). A recomendacao utilizadafoi a de
contextualizacdo dos fatores base, situacdes de acbes e interacGes e critérios de avaliacdo,
conforme avaliagdo institucional apresentado no esquema de IAD (McGinnis e Ostrom,
2014). Na esquematizagdo elaborada, com base nos autores, a andlise situacional da
governanga do SB envolve toda a sua cadeia e as suas interagdes, infraestrutura e
instalacdes operacionais dos servigos de saneamento basico: SAA, SES, RS e manejo das
aguas pluviais. Desse modo o critério de avaliacdo do desempenho pelo ISSB— MS é o da
gestdo dos servicos integrados, conforme apresentado na FIGURA: 2.2 Andlise Integrada
do Saneamento Bdsico (SB) pelo ISSB — MS, a seguir. O esquema constitui-se na sintese de
monitoramento e avaliagao para as definigdes das mudancgas desejadas e melhoria dos

servigos de saneamento basico, para subsidiar ostomadores de decisdes.
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FIGURA: 2.2 - Andlise Integrada do Saneamento Bdsico (SB) pelo ISSB — MS
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Fonte: Elaborada pela autora com base nas PNSB, NEI - McGinnis e Ostrom (2014) e proposta do ISSB—-MS

Outro exemplo de aplicacdo da Governacdo Integrada estd previsto no plano de longo
prazo de Portugal, Marques et al. (2013) apresentam o modelo utilizado no plano
estratégico de Portugal, que utilizou essa metodologia. Percebe-se, assim, que a evolucao
da gestdo da administracdo publica é reflexo das decisGes nas escolhas. O tdpico a seguir
traz elementos das reformas administrativas e das mudancas na gestao publica, fazendo
um breve retrospecto da evolug¢dao dos instrumentos institucionais que compdem o
arcabouco regulatério do saneamento basico e conceitos relevantes para melhor

aprofundamentoda pesquisa.

2.3 POLITICAS DE REFORMA ADMINISTRATIVA NO BRASIL

Um panorama da governanca regulatéria no Brasil foi apresentado por Bresser
Pereira (1997), Correa et al. (2009), Mueller (2009), Ribas e Godoy (2013) e Santos (2008)
e Scherer (2007), que tragaram as principais caracteristicas institucionais do Brasil nos
ultimos séculos. Eles contextualizaram o periodo pds-século XVIII, quando o Brasil passou

do sistema mondrquico para a faseatual de Republica Federativa, compreendendo a Unido,
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os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos nostermos da Constituicdo
Federal de 1988 até o atual estagio de Estado mais regulador e menos interventor, ainda

em evolucgao.

Com base em Furtado (1920), os autores identificaram que a economia brasileira
passou por diversos ciclos econdmicos, nos quais um setor sempre foi privilegiado em
detrimento de outros, o que se reflete nos diversos ciclos econdmicos como pau-brasil,
cana-de-acucar, escravatura, pecudria, mineracao, café, borracha e soja, que provocaram
significativas mudancas institucionais. O periodo do século XIX, compreendido de 7 de
setembro de 1822 a 15 de novembro de 1889, correspondeu a monarquia brasileira: o
Brasil foi governado por dois imperadores até 1831 e por regentes a partir de entdo, até
1840. Nesse periodo foi outorgadaa primeira Constituicdo Brasileira, em 1824, que mudou

o nome oficial de Brasil para Império do Brasil.

Sem um sistema financeiro estruturado, com cidades precdrias, vilas e fazendas, a
economia do Império do Brasil eraancorada na exportacdo de matérias-primas. SO a partir
do inicio do século XX, apds intensos investimentos publicos em sistemas logisticos,
incluindo estradas e portos, foi possivel diversificar a economia favorecendo a iniciativa

privada e desenvolver o sistema capitalista no Brasil, conforme Prado Junior (1994) e

Furtado (1920).

O financiamento publico foi possivel com as divisas das exportagdes, sobretudo,
do café, que favoreceram por meio de superdvits a oferta de capitais. No entanto, as
importagdes ainda eram elevadas, tendo em vista a falta de industrializacdo no territério
nacional. Para Scherer (2007) e Souza (2005), o contexto foi relevante para a politica
industrial de Substituicdo de Importacdes (PSI), adotada posteriormente, para a alavancar

esse setor, que, sem a interferéncia publica, ficaria ainda mais atrasado.

O Brasil Império chegou ao fim em 1889 com a proclamacdo da Republica, pois
essa estrutura era incapaz de atender as novas demandas econOmicas e sociais que
estavam surgindo, como as forgas crescentes dos militares, de parcela da populacao com
renda nas cidades e dos fazendeiros do Oeste Paulista. A constituicdo de 1891, de acordo

com Scherer (2007), instituiu o presidencialismo e foi implantado o voto universal e aberto,
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gueincluia mulheres e analfabetos, porém estavam excluidos os militares de baixa patente.
Instituiu-se, nessa época, a “politica do café-com-leite”, que beneficiava Sao Paulo e Minas
Gerais. Dessa maneira foram se consolidando as disparidades regionais, marcadas pelo
contraste social e econOmico, persistentes até os dias atuais. Ressalta-se que o ambiente
institucional permitia que governadores e presidentes mantivessem seus poderes apoiados

em clientelismos, conservando, assim, o poder concentrado e centralizado.

A governanga regulatdria nacional acompanhou as mudangas politicas,
econOmicas e sociais internacionais, destacando-se entre as principais mudancas na
estrutura institucional brasileira, com resultados positivos na economia, as ocorridas no
sistema financeiro, especialmente para a concessao de crédito e o manuseio do cambio
com objetivos protecionistas, bem como no sistema tributdrio e educacional, além da
institucionalizacdo das relacdes de trabalho. Para Scherer (2007), no periodo de 1889 a
1945, criaram-se os elementos para a caracteriza¢gdo do ambiente institucional e as
mudancas recentes no Brasil, que culminou no final do século XX, grande marco
institucional, com a promulgacdo da Constituicdo do Brasil, em 5 de outubro de 1988 e

vigente (Brasil, 1988).

Quanto a configuracdo politico-administrativa internada Republica Federativado
Brasil, desde o fim do século XIX, ja havia se estabelecido a atual configuracdo com
pequenos ajustes no ano de 1977, quando o Estado de Mato Grosso foi divido e criado o
Estado de Mato Grosso do Sul, e, noano de 1988, criado o Estado de Tocantins. O Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), entidade da administracao publica federal
vinculada ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, é responsavel por obtere
manter as informacdes do pais, identificando e analisando o territério, o senso e as
projecdes demograficas, além de prestar servicos relativos, por exemplo, a evolucgdo

econdmica, social e regional.

A regulacdo envolve, entre outros, a regulamentacdo, a fiscalizacbes e o efetivo
“poder de policia”. Estes sdo os mecanismos que a administracdo publica tem para conter
os abusos do direito individual, com a finalidade de protecao do relevante interesse
publico. Assim, o “poder de policia”, conforme cédigo tributdrio nacional estd transcritoa

seguir:
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Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstengdo de fato, em
razdo de intéresse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a
disciplina da produgdo e do mercado, ao exercicio de atividades econémicas dependentes de
concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a tranqiilidade publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos. (Redagdo dada pelo Ato Complementar n2
31, de 1966). Paragrafo Unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando
desempenhado pelo érgdo competente nos limites da lei aplicdvel, com observancia do
processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como discriciondria, sem abuso ou
desvio de poder. (BRASIL, 1966).

O Poder de Policia é atividade do Estado e consiste em fixar limites ao exercicio
dos direitos individuais em prol do interesse publico, para preservar o bem comum. Esse
poder tem discricionariedade e limites na administracao dos conflitos. No sentido amplo,
na interpretacdode Bandeira de Mello (1997), atos do legislativo e executivo, na atividade
estatal de condicionara liberdade e a propriedade, ajustam-se aos interesses coletivos. E,
no sentido estrito, as intervencdes do Poder Executivo nas atividades particulares em
conflito com osinteresses sociais, sdo o poder de policia administrativo. Ou seja, limitam o

exercicio dos direitosindividuais.

O poderde policia, conforme Di Pietro (2006), é a faculdade discriciondriade que
dispde a Administracdo Publica. Impde limites aos direitos individuais, em beneficio do
relevante interesse publico. E a faculdade de manter os interesses coletivos e de assegurar
os direitos individuais feridos pelo exercicio de direitos individuais de terceiros. Visa a
protecdo dos bens, dos direitos, daliberdade, da saude, dobem-estar econémico. Constitui
limitacdo a liberdade e aos direitos essenciais. Assim, pode-se considerar poder de policia
como um dos poderes atribuidos ao Estado, a fim de que possa estabelecer, em beneficio
da prépria ordem social e juridica, as medidas necessdrias a manutencdo da propriedade

publica e particulare o bem-estar coletivo.

Bagnoli (2011) defende a regulacdo por 6rgdos da administracdo indireta em um
conceito de maior participa¢do do Estado, entendendo-a como redugdo da intervengao
direta do Estado e da concentracdao econdmica. No entanto, para Salomao Filho (2002), a
regulacdo engloba toda forma de organizagao da atividade econdmica por meio do Estado,
seja a intervencdo através da concessao de servico publico ou de exercicio de poder de
policia,em que o Estado estd ordenando ouregulando a atividade econ6mica tanto quando

concede ao particular a prestacdao de servicos publicos e como quando regula sua
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utilizacdo, impondo quantidade produzida, restricdes de prestadores de servicos, tarifas,

procedimentos em geral, exercendo o poder de policia administrativo.

Conforme Stigler (1971), o poder da maquina do Estado pode ser um potencial ou
uma ameaca paratodos os setores da sociedade com o seu poder de proibir ou obrigar, de
tomar ou dar dinheiro. O Estado pode seletivamente ajudar ou atrapalhar um grande
numero de industrias. O excesso de regulacdo pode ser ativamente procurado pela
industria, ou pode ser imposto para ela, havendo também a possibilidade de a regulacao
aumentar custos para as industrias. Assim, a Avaliacdo de Impactos Regulatorios (AIR) é

relevante instrumento para a governanca regulatéria.

A regulacdo pelo Estado no Brasil é institucionalizada por meio de atos
administrativos de autorizacdo, concessdo e permissdo de servicos publicos para a
iniciativa privada, sob a normatizacdo e fiscalizacdo do Poder Concedente por meio da
regulacdo estatal a fim de atender ao relevante interesse publico (Fagundes, 1997, Fiani,

1998; Possas, Ponde e Fagundes, 1997, 2003).

No modelo de regulacdo brasileiro, foi permitida a exploracdo, direta ou mediante
autorizagdo, concessdao ou permissdo, dos servicos de utilidade publica pelos agentes
privados, prevista no art. 174 da Constituicdo Federal de 1988. Conforme Brasil (1988), foi
estabelecido o exercicio do Estado como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, com as funcgdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, determinante para

o setor publico eindicativo para o setor privado.

Desse modo, as politicas de reformas no Brasil foram estabelecidas por lei, com
diretrizes gerais e diversos normativos regulamentadores. A Constituicdo Federal de 1988
(Brasil, 1988) foi marcante, ainda, para o planejamento, incluindo a tematica regional,
guando estabeleceu que compete ao Plano Plurianual estabelecer “de forma regionalizada,
asdiretrizes, objetivos e metas daadministracdo publica federal paraas despesas de capital
e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdao continuada”
(Brasil, 1988). Esses pontos, na CF/1988, revelam a preocupacdo com o estabelecimento
do desenvolvimento equilibrado entre os entes federados, prevendo a descontinuidade da

concentragao e a promogao da eficiéncia com fiscalizacdo e regulagao.
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A Constituicdo Federal de 1988 define o Brasil como Republica Federativa do
Brasil, presidencialista, formada pela unido do Distrito Federal, dos estados e dos
municipios. Segundo o Relatério da OCDE (2007), apds as reformas implementadas nos
anos de 1990, o Brasil alcancou um elevado patamar de desenvolvimento econémico,
porém, persiste a necessidade de fortalecer os fundamentos institucionais, voltados para
uma economia com base no mercado, como consequéncia desse longo periodo de Estado

intervencionista.

Percebe-se, narevisdo da literatura, que a regulagdo é vista sob dois aspectos bem
objetivos, porum lado como a intervencao minima do Estado, e por outro como o inverso
de regulamentacdo e burocratizacdo. O modelo de agéncia no setor de saneamento basico
ainda ndo esta definido e consolidado. Estdo em curso debates, apoios técnicos e
consultorias no sentido de desenhar o modelo regulatdrio basico para o setor de
saneamento. No entanto, percebe-se que o desenho que estda em evolugdo é o de atuagdo
com especialistas técnicos em autarquias especiais com autonomia administrativa e

financeira (agéncias reguladoras).

A area de regulagdo no sistema brasileiro é realizada por meio de diversas
técnicas. O desafio é consolidar técnicas regulatdrias capazes de atender as necessidades
com canais de participacdo e controle social, dada a relevancia da funcdo regulatéria com
poder normativo, fiscalizatério, acompanhado de poder de policia, com transparéncia e
participacdo. Esse tema serd abordado no tépico 2.6 Regulagao das Concessdes no Setor
de Saneamento, em que se aprofundamos aspectos regulatérios do SB do Estado de Mato
Grosso do Sul, necessarios para o desenvolvimento do ISSB — MS. No préximo tdpico, serdo
revistos as reformas administrativas ocorridas no Brasil e os resultados no setor de SB apds

a Constituicdode 1988.

2.3.1 Politica de Reforma Administrativa Recente

A agenda das reformas administrativas iniciadas apés a Constituicdo Federal de

1988, teve, nos anos 1990, seus efeitos no processo de mudanca na forma de gestdo
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publica; porém, com a crise econémica atual no Brasil, é evidente que houve graves falhas
na sua forma de aplicacdo e continuidade. Desse modo, vamos revisar rapidamente os
aspectos das reformas da administracdo publica e o Plano Diretor de Reformas para
contextualizacdo da Politica de Saneamento Basico no Brasil. As caracteristicas, os desafios
e os aspetos mais salientes do setor estdo presentes no topico 1.5 Saneamento Basico e

Seus Entraves para o Desenvolvimento Sustentavel.

O Plano Diretor, elaborado pelo Ministérioda Administracdo Federal e da Reforma
do Estado, em 1995, durante o mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, foi
aprovado pela Camara da Reforma do Estado, presidida pelo Ministro Chefe da Casa Civil,
Clovis Carvalho, e tendo como membros Luiz Carlos Bresser Pereira, Ministro da
Administracdo Federal e Reforma do Estado; José Serra, do Planejamento e Orgamento;
Paulo Paiva, do Trabalho; Pedro Malan, da Fazenda; Gen. Benedito Onofre Bezerra Leonel,

Chefe do Estado Maior das Forcas Armadas (Brasil, 2011).

Bresser Pereira (2004, 2010a, 2010b), um dos autores que tiveram ampla
repercussdo na publicacdo de literatura que versa sobre o tema das reformas na
administracdo publica brasileira, foi o Ministro da Administracao Federal e Reforma do
Estado no periodo de 1995 a 1998. Para o autor, a reforma da administracdo publica foi

necessaria para o desenvolvimentodo Estado e para a cidadania.

Para Bresser Pereira (2004, 2010a, 2010b) o Estado é o resultado de uma
construcdo politica e distingue duas formas de sociedade, a politicamente organizada, a
nagao, e a sociedade civil, transcrito a seguir:

O Estado é o instrumento por exceléncia de agao coletiva da nacdo e da sociedade civil. Nos
dois ultimos casos, o Estado é o resultado ou de uma construgdo politica ou de uma
construcgdo através da politica. Além de construirem sua nagdo e sua sociedade civil, os

cidadaos, através destas, constroem também seu Estado e seu Estado-nagdo (BRESSER
PEREIRA, 2010b: 117)

O autor cita que a relacdo entre ambas é dialética, mas inicialmente, o Estado
exerce mais influéncia quandoa democratizacdo toma lugar, pois a relacao é gradualmente
mudada a favor da sociedade, pensamento que vai ao encontro do pensamento de
Habermas (2009) e do Carmo (2008) em relagdo a cidadania. E importante salientar que o

autor, ao discorrer sobre a arte de governar o Estado, cita as restricdes politicas e
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econdmicas e da autonomia politica relativa, entre outros diversos autores.

Com o Programa de Reforma do Estado foi instituida a politica de flexibilizacdo dos
servicos publicos, que tracou os principais marcos legais para estabelecimento das
mudancas relevantes na forma de gestdo publica no Brasil, nos anos 2000. Cabe destacar
que, de fato, esse foi o periodo de instituicdo dasleis de concessdes estaduais e municipais,
inicio da privatizacdo dos servicos publicos, criacdo das agéncias reguladoras e abertura ao
mercado internacional. Enfim, foi o periodo da desestatizagdo e de mudangas significativas
na economia, parecendo que o Estado iria reduzir seu papel de empresario e interventor

direto na economia.

Ha um consenso entre os autores sobre a necessidade de reforma na
administragaopublica, e, atualmente, a agenda ampliou-se com a necessidade de reforma
politica e econdmica, porém, nem todos tém o mesmo entendimento acerca das formas
paraimplementa-las. Outro ponto de consenso é que as reformas administrativas e marcos
legais estabelecidos, sobretudo, da lei de responsabilidade fiscal e leis de concessado, foram

relevantes para criar ambiente mais favoravel parainstituirprojetos de PPPs.

2.3.2 Politica de Saneamento Basico

A politica nacional brasileira de concessdes de servigos publicos, Lei n2 8.987, de
13 de fevereiro de 1995 (Brasil, 1995a,1995b), envolve a delegacdo da prestacao desses
servicos, feita pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia,
a pessoa juridica ou consdrcio de empresas que demonstre capacidade para seu

desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado.

A principal diferenca entre a concessao tradicional e a permissdao de servigos
publicos, refere-se a inovacdo trazida pela lei de parcerias publico-privadas. Na delegacdo
tradicional, a concessdo de servico publico era precedida da execucdo de obra publica, ou
seja, conforme Brasil (1995a, 1995b), envolvia a construgao, total ou parcial, conservagao,
reforma, ampliacdo ou melhoramento de quaisquer obras de interesse publico, delegada

pelo poder concedente e com pagamento de outorga do parceiro privado ao publico, sendo
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vedada a celebracdo de contrato em PPP.

A politica nacional das parcerias publico-privadas, Lei federal n2 11.079, de 30 de
dezembro de 2004 (Brasil, 2004), instituiu normas gerais para licitacdo e contratacao de
parceria publico-privada no ambito da administracdo publica, instituindo duas novas
modalidades de concessao especial. Essa lei define, no artigo 292, que parceria publico-
privada é o contrato administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou
administrativa. O contrato é um dos principais instrumentos de regulacdo para Filho e

Romeu (2005).

As principais diferencas entre concessdo comum e as em PPP no Brasil pode ser
explicada em relagdo a remuneracdo desses servicos. Onde, a concessao patrocinada éa
concessdo de servicos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei no 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995 (Brasil, 1995b), quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos
usuarios, contraprestacdo pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado, e a
concessdo administrativa é o contrato de prestacdo de servicos de que a Administracao
Publica seja a usudria direta ou indireta, ainda que envolva execucdo de obra ou
fornecimento einstalacdode bens. Ou seja, a politica nacional brasileira de PPP definiu que
nao constitui parceria publico-privada a concessdo comum, assim entendida a concessao

de servicos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei no 8.987 (Brasil, 1995b).

No caso da regulacdo dos servicos de saneamento bdsico, a Lei 11.445 (Brasil,
2007) determinou, no artigo 12, que nos servigos publicos de saneamento bdsico em que
mais de um prestador execute atividade interdependente com outra, a relagdo entre elas
devera ser regulada por contrato e haverd entidade Unica encarregada das funcbes de

regulacdo e de fiscalizacdo.

Neste caso, no Estado de Mato Grosso do Sul, seguindo as diretrizes da politica
nacional de saneamento basico, realizaram-se contratos de programas entre a empresa
estatal de saneamento basico e os municipios do estado de MS, onde essa estatal presta
servicos de saneamento bdsico. A regulacdo dos servicos prestados pela empresa Sanesul

é realizada pela Agepan criada pela lei estadual 2.323/2001 (Mato Grosso do Sul, 2001b).

A lei estadual de saneamento basico n24.147 (Mato Grosso do Sul, 2001a) disp&e
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sobre a Taxa de Regulacdo, Fiscalizacdo e Controle do Servico Publico de Saneamento
Basico (TRS), no @mbito do Estado de Mato Grosso do Sul, obedecendo aos principios
estabelecidos na PNSB, lei 11.445/2007. A entidade estadual de regulacdo abrange os 68

municipios no tocante aos servigos prestados pela empresa Sanesul de Agua e Esgoto (AE).

Em relagdao ao contrato a ser celebrado entre o titular e o prestador dos servigos
de SB, a lei instituiu que devera conter cldusulas que estabelecam pelo menos: a designacao
do 6rgao ou entidade responsavel pela regulacao e fiscalizacdo das atividades ou insumos
contratados; as condi¢cbes e as garantias reciprocas de fornecimento e de acesso as
atividades ou insumos; o prazo de vigéncia, compativel com as necessidades de
amortizacdo de investimentos, e as hipoteses de sua prorrogacado; os procedimentos para
implantacdo, ampliacdo, melhoria e gestdo operacional das atividades; as regras para
fixacdo, reajuste e revisdo das taxas, tarifase outros precos publicosaplicaveis ao contrato;
as condi¢Oes e as garantias de pagamento; os direitos e deveres sub-rogados ou os que

autorizam a sub-rogacdo; entre outros.

Os contratos de programa, de concessdo ou de permissao, devem ser realizados
com prévia audiéncia e consulta publica sobre o edital de licitagdo, no caso de concessao,
e sobre a minuta do contrato, conforme a lei n2 11.445/2007 (Brasil, 2007), politica

nacional de SB.

2.3.3 Politica Publica de Concessoes dos Servigos Publicos Essenciais no
Contexto das Reformas Organizacionais

A disseminagdo de que os governos se tornaram sobrecarregados e que o welfare
state é inviadvel, ineficaz e excessivamente restritivo para os empregadores e cidadaos
O’Connor (1973) e Held (1984), atribuiram esse discurso as instabilidades econ6micas nas
décadas de 1970 e 1980 respectivamente. Para Held (1984), o choque do petrdleo, que
marcou os anos 1973 e 1979, e a baixa do indice Dow Jones, em 1987, acarretaram os

endividamentos dos paises em desenvolvimento.

Para os autores, as décadas seguintes foram produtivas em pesquisas e construcdo
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de modelos de reformas administrativas e de politicas publicas com o objetivo de obter
recursos para alcancar o desenvolvimento. A partir dessas consideracfes, percebe-se a
forte evolucdao dos indices e indicadores da economia, sobretudo, pelo aumento da
producdo e pelo volume de renda. Ndo se perceberam, porém, o mesmo empenho e a
mesma evolugcdo nos indicadores de progresso que contemplavam as dimensodes
socioambientais, conforme trataremos na secdao seguinte 1.4 Desenvolvimento dos

Indicadores de Sustentabilidade como Ferramenta de Gestao Publica.

Os avangos nos instrumentos de gestdo publica que contemplam a dimensdo
ambiental foram percebidos, sobretudo, no periodo de estabilidade econdmica, mas,
diante da atual crise politica e econdmica no Brasil, essas questdoes estdo cedendo
novamente espaco prioritario as agendas da politica nacional para as questdes econdmicas.
As prioridades governamentais em pauta incluem restricoes de direitos, como a reforma

trabalhistae da previdéncia.

Os modelos, as abordagens e os principios, tanto os relacionados as ideologias
mais a direita, quanto as mais a esquerda, que buscavam equacionar os problemas sociais,
econdmicos e ambientais globais, desafios do Desenvolvimento Sustentavel, continuam

em plena ascensao neste periodo recente.

Considera-se que “direita” representa a visdo conservadora, ligada a um
comportamento tradicional, que busca manter o poder da classe dominante e da promogao
do bem-estar individual, e que “esquerda” seja exatamente o oposto. No entanto, nesse
amplointervalo hd diversas abordagens com solugdes quanto ao papel do Estado que vao
de um extremo ao outro, criando novas correntes apoiadas nas teorias cldssicas. As mais
revoluciondrias baseiam-se nas teorias marxistas, do welfare state, originado no
pensamento keynesiano, e opdem-se as concepgdes liberais de livre mercado defendidas
por classicos relacionados com a ideologia de Adam Smith, até a construcdo de estratégias
recentes da governacdo integrada joined-up government (JUG) e reforma no modelo de

regulacdo brasileira.

Com base na relevancia do papel do Estado como fundamental no equilibrio

macroecondmico e politico e para a conducdao do pleno emprego da economia (Keynes,
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1936), diversas correntes posteriores ao keynesianismos postularam os niveis de

intervencdo e a robustez da estrutura estatal e seu papel planejador e regulador.

Myrdal (1968) defendeu que a tendéncia das desigualdades econO6micas
internacionais estava diretamente relacionada a consciéncia publica, ambiental e cultural
dos mais desenvolvidos. Conforme Machado (1999), trata-se da questao da causalidade
cumulativa, segundo a qual os paises pobres estdo confinados a producdo dos bens
primdrios de menor valor agregado enquanto os paises ricos continuam a usufruir dos
lucros associados a economia de escala em um “circulo vicioso” e o capital estrangeiro nas
economias periféricas constituiria obstdculo ao crescimento dos capitalismos locais,

assuntos também profundamente debatidos por Bresser Pereira (2010a).

As economias subdesenvolvidas, conforme Myrdal (1968), em razdo da auséncia
historica de acumulacdo interna, dos reduzidos salarios e da cronica exclusdo do mercado
da maioria populacional, necessitavam de investimentos que ndao eram atendidos pela
iniciativa privada paraa ampliacdo da sua capacidade produtiva. Quadro agravado pelasua
politica externa, comaimportacdo de bens e servicos, e pelo fato de contrair empréstimos
paracriacdo deinfraestrutura e modernizacao de equipamentos. Assim, para atrair capital
estrangeiro, aprofundava-se a descapitalizacdo e endividamento crescente pela via dos
juros a serem pagos, das importacoes de matérias-primas e do repatriamento do capital
internacional estabelecido, gerando um processo de dependéncia externa, sem aumentar
o grau interno de independéncia no desenvolvimento econdmico, com restritos limites de

acao decisdrios nos investimentos e no controle do excedente econémico.

Segundo Machado (1999), Gunnar Myrdal marcou o pensamento analitico do
subdesenvolvimento e foi contrdrio as recomendac¢des dos que pregavam uma "maior
economia orcamentaria" parasair da Grande Depressdao. Myrdal (1968) argumentava que
as politicas sociais ndo eram meramente uma questdo de redistribuicao de renda, mas uma
guestdo vital para o préprio desenvolvimento econdmico e tinham como objetivo principal
o aumento do Produto Interno Bruto (PIB). Conclui-se, assim, que nos paises
subdesenvolvidos é vital a implantacdo de uma politica nacional de desenvolvimento
conduzida peloEstado e que de maneiranenhumaseja construida sob os termos da relagao

custo/lucro privado.

84



Mesmo defendendo o principio de intervencdes mais efetivas do Estado para a
guebra do “circulo vicioso” de Myrdal, os revisionistas do Estado de Bem-Estar Social, como
Saderetal. (2004) com base na sociéloga Rosa Luxemburgo e também fundamentados nos
pensamentos de Karl Marx, refletem sobre a transformacdo da sociedade capitalista e da
necessidade de superagdo do Estado Minimo, que, paraos autores, foi imposto na América

Latina.

Para Sader et al. (2004), a antinomia é reproduzida hoje na relacdo entre muitos
movimentos sociais e ONGs, partidos de esquerda e sindicatos tradicionais, evidenciando
seus efeitos na discussdo sobre global governance, participacdao em governos e modelo dos
foruns sociais. E ainda, o dominio do neoliberalismo baseia-se especialmente em sua
aparente falta de alternativas para seus projetos de desregulamentacdo, privatizacao,

precarizacdo da seguranca e criagdao de uma paz americana de cunho militar.

Quanto as ideologias do século XX do livre mercado e da ndo intervengao, Hayek
(1944) criticou as propostas de planejamento socialista, incluindo no debate a liberdade
dos individuos como necessdria num sistema institucional; porém, para os seguidores
dessa corrente, a funcdo do Estado ndoiria além de sustentar e preservar os mecanismos

de mercado, ideologia presente nas correntes liberais contemporaneas.

Economistas contempordneos ainda estdo envolvidos com as antigas
preocupacodes relativasao alcance do desenvolvimento, Sen (2000) contribuiu com a teoria
da decisdo social e do welfare state, apontando que o desenvolvimento sustentavel pode
ser conduzido pelo custeio publico para a rdpida obtencao da melhor qualidade de vida e
propondo uma nova abordagem para a questdo do desenvolvimento econémico e social.
Para o autor, o desenvolvimento de um pais estd essencialmente ligado as oportunidades

gue ele oferece a populacdo de fazer escolhas e de exercer a sua cidadania.

Recentemente no Brasil foi instituida a lei 13.334/2016, que cria o Programa de
Parcerias de Investimentos (PPI), a justificativa foi a necessidade de ampliar a interacdo
entre a iniciativa privada e o Estado, para atrair investimentos e gerar empregos; e em
tramitacdo estd o projeto de lei, o PLS 52, de 2013, que ndo precisard passar por votacao

do plendrio, mas, antes de seguir paraa Camara, deverd entrar em pauta de discussdo na
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Comissdo Especial do Desenvolvimento Nacional do Senado. Essa politica nacional ird
influenciara gestdao no ambito de todo o territério nacional, com profundas mudancas no
modelo de gestdo publica (BRASIL, 2016). O foco no discurso é o esgotamento da

capacidade deinvestimento limitado pela escassez de recursos.

A principal justificativa do governo brasileiro paraa implantacao das PPP foi a falta
de investimentos necessarios, sobretudo, para atender as demandas sociais de
infraestrutura prioritaria, por isso foi instituida a Lei de PPP (Brasil, 2004), que ampliou o
alcance da Lei de concessdo do Brasil (1995b), com reformulagées recentes com a inclusao
da lei nacional de parcerias e investimentos, Brasil (2016). A proposta da reforma das
agéncias reguladoras em tramita¢do propde mudancgas na gestao, na organizagdo e no
controle social das Agéncias Reguladoras. O debate sobre PPPs é estimulado pelos féruns
governamentais, académicos, bem como pelas consultorias privadas e rede

intergovernamental como, por exemplo a RedePPP (2016).

Na experiéncia internacional, sobretudo, no caso de Portugal e Reino Unido, com
foco nas questdes juridicas das PPPs, as publicacdes de especialistas brasileiros destacam-
se (Aragdo, 2005; Maciel Rocha e Horta, 2010; Pereira, 2015). No geral, no debate
sobressaem as definicdes técnico-juridicas. Outras relevantes publicacdes de técnicos da
area de regulacdo, focada nas concessdes, sdo as da analista de regulacdo Solto (2006); a
discussdo académica de modelagem de Grilo (2008) e do estado da arte das PPPs no Brasil
de Dias (2014), ale de outros aspectos mais gerais em Peci e Sobral (2006) e Pereira (2015),
entre diversos outras publicagdes técnicas e relatdérios disponiveis nos sites especializados

em concessOes e parcerias no ambito nacional.

A proposta dereforma naregulacdo em curso estd sendo considerada por diversos
analistas como aquém do que é necessario paraaumentaraformacao de capital no paise
preencher lacunas para garantir uma arquitetura institucional de agéncias de regulacdo de
servicos publicos delegados auténomos e livres das ingeréncias politicas. Porém, é
consenso entre os especialistas de regulacdo no Brasil que o risco regulatdrio e,
consequentemente, do aumento da estabilidade para o investimento, € minimizado com

independéncia, transparéncia e participacao social na regulamentacao e regulagao.
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O consenso caminha para a necessidade de gestores publicos com competéncia e
exceléncia técnica, de forma a garantir que as decisdes tomadas por colegiados sejam
eminentemente técnicas nas agéncias reguladoras, e que as atuag¢des das agéncias sejam,
sobretudo, com autonomia gerencial e financeira, permitindo a maior previsibilidade e
seguranca juridica aos agentes, com critérios claros e estaveis, relativamente imunes aos
ciclos politico-eleitorais, e reduzindo o risco de captura dos reguladores, tanto pelo poder

politico quantopelo setor econdmico regulado.

Os modelos de concessdes no Brasil, desde os anos de 1990, criaram mecanismos
e instituicoes que devem ser constantemente aperfeicoados, a exemplo das diretrizes
previstas na Politica Nacional de Parcerias Publico-Privadas, Lei de PPP de 2004, na Politica
Nacional de Saneamento Basico, PNSB de 2007 e na de Residuos Sélidos, PNRSde 2010, e,
em Mato Grosso do Sul, a instituicdo do Programa PROPPP (MS), no ano de 2012, entre
outros diversos normativos, que em conjunto constituem o arcabouco regulatdrio da
prestacdo dos servicos delegados ao operador privado. Essa discussdao envolve desde a
formulacdo de politicas publicas, até os procedimentos operacionais do dia a dia para a

estruturacdo adequadadas concessdes dos servigcos publicos ao operador privado.

2.4 DESENVOLVIMENTO DOS INDICADORES DE SUSTENTABILIDADE
COMO FERRAMENTA DE GESTAO PUBLICA

A relevancia e a ampla utilizacdo do tema da sustentabilidade em grande parte
ocorrem por diversos fatores, conforme Bell e Morse (2008), a dominancia dos ultimos
tempos, particularmente da utilizacdo do tema do Desenvolvimento Sustentavel, foi devido
ao resultado da CupuladaTerrano Rio de Janeiro, realizadanoano de 1992, que aprovou
um conjunto de a¢Ges para o Desenvolvimento Sustentdvel, denominadas coletivamente
como Agenda 21 Global (1992). A Cimeira estabeleceu um mandato para que as Nacdes
Unidas estabelecessem um conjunto de Indicadores de Desenvolvimento Sustentdvel, que
ajudaria a monitorar o progresso (Agenda 21 Global, 1992), que foram abordadas na se¢ao
1.1 Teorias De Desenvolvimento Sustentavel, no tépico 1.1.1 Saneamento Basico no Plano

de Implementagao da Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentdvel e a Governanga
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da Agua.

Fleurbaey (2008a, 2008b) analisou criticamente as abordagens para a construcao
de indicadores para andlise da sustentabilidade como alternativa ao PIB. O conceito de
desenvolvimento sdo as diretrizes para a construcdo dos indices e indicadores de
sustentabilidades (IS). Horbach (2005) apresentou definicdes de sustentabilidade com base
no relatdrio de Brundtland para o desenvolvimento de indicadores. Kuik e Verbruggen.
(1991) criticaram a natureza fragmentada das informacdes e dificuldades de utilizacdo e
compreensdo para ndo cientistas da area ambiental.O resultado destacado por Bell e
Morse (2008) refere-se ao capitulo 17 da Agenda 21 Global (1992), intitulado "Protecdo de
oceanos, de todos os tipos de mares — inclusive mares fechados — e das zonas costeiras.
Uso racional e desenvolvimento de seus recursos vivos", em que havia trés IS de Forga
Motriz e dois Sl de Estado. Os IS de Forgca Motriz cobriam o crescimento da populagdo nas
areas costeiras e niveis de poluicdo. Segundo Bell e Morse (2008), um dos IS, de Estado,
seguiu a primeira regra dada por Rennings e Wiggering, ou seja, que o uso de recursos ndo
deve exceder a regeneracdo. E, o segundo indicador de sustentabilidade de Estado, para
esse exemplo, utilizou o indice de algas, explicando que é um indice de biodiversidade e
abundancia de algas que compreende informacdes sobre o tipo e quantidade de algas

presentes em um volume de agua.

O Internacional Instituto de Desenvolvimento Sustentavel (1ISD) com o apoio da
Fundacdo Rockefeller reuniu um grupo de profissionais de medigao e pesquisadores dos
cinco continentes para acompanhar o progresso e sintetizar esforgos e praticasatualizadas.
A reunido ocorreu em novembro de 1996 no Centro de Estudo e Conferéncia da Fundacado
Rockefeller, em Bellagio, Italia, resultando nos Principios de Bellagio para Avaliacdo do
Desenvolvimento Sustentdvel. Conforme Hardi e Zdan (1997), esses principios foram

aprovados por unanimidade pelos pesquisadores e profissionais envolvidos.

Hardi e Zdan (1997) esclarecem qual é o uso e quem sao os usuarios dos principios,
gue servem como diretrizes paratodo o processo de avaliacdo, incluindo escolha, projetos
de indicadores, interpretacdes e comunicagdo de resultado, destacando que os principios
propiciam a melhora das avaliagbes de grupos comunitdrios, organiza¢des nao

governamentais, corporacdes, governos nacionais e instituicdes internacionais, conforme
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citado a seguir:

“What is Their Use and Who are the Users? These principles serve as guidelines for the whole
of the assessment process including the choice and design of indicators, their interpretation
and communication of the result. They are interrelated and should be applied as a complete
set. They are intended for use in starting and improving assessment activities of community
groups, non-government organizations, corporations, national governments, and international
institutions”. (Hardi e Zdan, 1997:1)

Conforme Hadi e Zdan (1997), esses principios tratam basicamente de quatro
aspectos da avaliacdo do progresso em direcdo ao desenvolvimento sustentavel,
abordando, no principio 1, definir com visdo pratica e objetiva o desenvolvimento
sustentdvel;no 2ao0 5, mesclar senso do sistema geral com foco pratico na prioridade atual
do problema; no 6 ao 8, lidar com questdes-chave do processo de avaliacdo, e por fim nos
9 e 10, tratar da necessidade de estabelecer uma capacidade continua de avaliacdo do
desenvolvimento sustentdvel. Os principios de Bellagio ainda enfrentam um relevante
desafio: mensurar o desenvolvimento sustentavel com um indice que tenha aceitacdo

plena, ou pelo menos que seja semelhante ao do Produto Interno Bruto (PIB).

Esty et al. (2005) propdem o uso dos Indicadores de Sustentabilidade — IS (ESI —
Environmental Sustainability Index) como uma ferramenta de benchmarking da gestao
nacional ambiental em um modelo de indicadores que permitam uma comparagao entre
os cinco componentes da sustentabilidade: sistemas ambientais; estresses ambientais;
vulnerabilidade humana aos estresses ambientais; capacidade social para responder aos

desafios ambientais; e administracao global.

Veiga (2009) identificou uma linha histérica com evolu¢do e perspectivas dos
indicadores socioambientais e, avaliando os principios de Bellagio do relatério de Stiglitz,
Amartya Sen e Fitoussi (2008), considerou certa pretensdo no estabelecimento dos dez
principios. Veiga (2009) ressalta que “foco pratico: as avaliagdes devem se basear num
conjunto explicitode categorias que liguem perspectivas e metas a indicadores”, citando o
guinto principio e constatando que continuam a existir sérias clivagens e bloqueios, tanto

conceituais quanto operacionais, para que os principios sejam cumpridos.

Os principios de Bellagio foram o resultado da Comissao sobre a Medicdo do
Desempenho Econémico e do Progresso Social (CMEPSP), criada com o objetivo de

identificar, conforme Stiglitz, Amartya Sen e Fitoussi J. (2008), os limites do PIB como
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indicador do desempenho econdmico e do progresso social, incluindo os problemas com
sua medicdo; considerar quais informacdes adicionais podem ser necessdrias para a
producdo de indicadores mais relevantes do progresso social; avaliar a viabilidade de
ferramentas alternativas de medicdo; e discutir como apresentar a informacdo estatistica

de forma adequada. Ou seja, abarcando os principios do Desenvolvimento Sustentavel.

Diante do grande desafio, uma das missdes da CMEPSP era discutir a
sustentabilidade, reconhecendo que esta questdo estd ligada aos problemas da equidade
intergeracional. Stiglitz, Amartya Sen e Fitoussi (2008) ressaltaram as deficiéncias do
principal indicador econémico (PIB) e temas relevantes nas questdes da sustentabilidade e
do aquecimento global, entre diversas outras relevantes consideracdes para o problema.
A investigacdo de abordagens existentes para medir o progresso socioeconémico foi o

documento de base para a primeira reunido da comissao, elaborado por Afsa et al. (2008).

Referindo-se a urgéncia na necessidade das reformas nos métodos de medidas,
destacam os autores que, entre o momento em que a Comissdao comegou a trabalhar nesse
relatério e a sua conclusdo, o contexto econdmico mudou radicalmente, levando-os a
acreditarque uma das razdes pelas quais a crise surpreendeufoi o sistema de medicdo que
falhou, e/ou participantes do mercado e funcionarios do governo que ndo estavam focando
certo o conjunto de estatisticas. Assim, para Stiglitz, Amartya Sen e Fitoussi (2008), era o
momento de adaptar o sistema de medida da atividade econdmica para melhor refletir as

mudangas estruturais que caracterizaram a evolugdo das economias modernas.

Quanto a evolugdo crescente da participacdo dos servicos e a produgdo de
produtos cada vez mais complexos, Stiglitz, Amartya Sen e Fitoussi (2008) consideraram
gue a mensuracao do resultado e do desempenho econ6mico tornou-se mais dificil do que
no passado. Para os autores, a existéncia de novos produtos e servicos com qualidade é
complexa, multidimensional e sujeita a mudancas rdpidas. Em alguns paises e setores, o
aumento da "produc¢do" é mais uma questdo de aumento na qualidade dos bens
produzidos e consumidos do que na quantidade. Assim, para os autores, capturar a
mudanca de qualidade é desafiador, porém, vital para medir o rendimento real e o
consumo real, alguns dos principais determinantes do bem-estar material das pessoas.

Ainda, alertam que subestimar melhorias de qualidade é equivalente a sobrestimar a taxa
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de inflacdo e, portanto, a subestimar a renda real. O contrario é verdadeiro quando as

melhorias de qualidade sdo exageradas.

Fazendo uma breve retrospectiva, da evolucao da elaboracao dos Indicadores de
Sustentabilidade (IS), destaca-se, com base em Afsa et al. (2008), que desenvolveu-se uma
forma de pesquisa de abordagens existentes para medir o progresso socioeconémico, em
gue se elencam as deficiéncias do PIB como um indice para medir o progresso

socioeconOmico.

Para Afsa et al. (2008), o fato de tratar-se de uma medida de atividade econOmica
mensurada por transacdes monetarias fazcom que o PIB enfrente duas grandes limitagdes
como indicador de bem-estar: (a) sendo um agregado monetdrio, presta pouca ou
nenhuma atengao as questdes distributivas e aos elementos da atividade humana ou do
bem-estar para os quais a avaliacdo de mercado direta ou indiretamente esta disponivel;
(b) mede os fluxos produtivos e, como tal, ignorao impacto das atividades produtivas sobre

estoques, incluindo estoquesde recursos naturais.

Essas consideracOes, para Afsa et al. (2008), levam em conta as preocupacdes com
os limites ecolégicos ao crescimento e ao aumento em relagdo aos pesos relativos a serem
dados aos aspectos econ6micos e sociais do progresso humano, tanto para os paises
desenvolvidos como para os paises em desenvolvimento. A partir de meados do século
passado, foram desenvolvidos diversos indicadores de sustentabilidade. Em 1990, a
alternativa para as limitacdes do PIB que melhor evoluiu foi o desenvolvimento do indice

de Desenvolvimento Humano (IDH).

O IDH representa a média aritmética de trés dimensdes — saude, educagdo e
rendimento. No entanto, conforme Bell e Morse (2008) mantém as deficiéncias do PIB ao

incorporar o PIB per capita, sem considerar o estoque ambiental.

2.4.1 Modelo Pressao-Estado-Resposta (PER)

Conforme Bell e Morse (2008), os Sls descrevem o estado de uma variavel. Por

exemplo, no caso da qualidade ambiental, que pode determinar as propriedades fisicas e
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guimicas do solo, ou a concentracdo de um poluente na dgua. Outro exemplo mais social
podeser a densidade da poluicdo humana, resultada daigualdade de renda, razdo salarial
feminina e masculina, expectativa de vida no nascimento e taxa de mortalidade materna.
Os Indicadores de Sustentabilidade Pressdo também se referem para a controle, processo

ou direcdo de forgas.

Em relacdo aos indicadores de Pressdo, os autores utilizam como exemplo a taxa
de pesticida aplicada em uma area, que poderd ter maior influéncia na medida de
concentragao de pesticida na agua potavel, pois a expectativa de vida no nascimento e a

igualdade de renda poderiam sofrer influéncia de inumeras varidveis, e ndo de apenas uma.

Assim, enfatizando, o Estado e Pressdo Sls podem ser relacionados, conforme Bell
e Morse (2008). Um exemplo que os autores consideraram ébvio foi a taxa de aplicacdo de
pesticidas em uma darea que terd uma grande influéncia sobre a concentracao medida de
pesticidas na dgua potdvel. Um pacote de Sls pode precisar ter Estado e Pressdo Sls
incluidos, uma vez que mudancas em um Estado Sl podem nao fornecer necessariamente
informacgdes sobre as causas da mudanca. A ligacdo entre a concentragdo de pesticidas na
agua e a aplicacdo em uma bacia hidrografica pode ser suficientemente clara, mas a
expectativa de vida no nascimento e a igualdade de renda serdo influenciadas por muitos

fatores, ndoapenasum.

Deste modo, em relacdo aos modelos mais ilustrados na literatura dos Sis, cabe
citar o Pressdao-Estado-Resposta (PER), agrupados em trés grupos de indicadores, listados
a seguir em sintese: a) Indicadores de Pressdao — as pressdes sobre os sistemas ambientais;
b) Indicadores de Estado — A qualidade do ambiente em uma relacdo espaco e tempo; c)
Indicadores de Resposta — as respostas as alteracbes e mudancas ambientais. Esses
modelos tém ampla utilizagdo, sobretudo, para o desenvolvimento de indicadores

ambientais de gestdo publica.

O processo decisorio naformulacdo e implantacaode politicas publicas é um dos
elementos essenciais do ciclo da politica publica segundo Kon (2013) e Belloni (2003). Sua
relevancia esta na agilidade e capacidade de determinac¢do dos procedimentos necessarios

adaptados ao ambiente institucional na fase da formulagdo, implementacdo,
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monitoramento e avaliacdo das mudancas pretendidas, inclusive no estabelecimento da
governanca. Porém, identificar o modelo adequado para a avaliacdo de uma politica
publicarequer o entendimento domodelode gestao e o nivel efetivo doacompanhamento
e participacdo dos cidadaos envolvidos. Esse acompanhamento social so sera efetivo se
ocorrer realmente em todo o ciclo da politica publica, ndo s6 por meio de
representatividade de grupos, mas viabilizado pela traduc¢do dos instrumentos técnicos e,
sobretudo, pelas condi¢bes de participacao do cidaddo para o adequado posicionamento
dos tomadores de decisdes. Preferencialmente, essa participacdao deve ser na forma
abordada por Habermas(2009) como cidadao “emancipado”, a fim de evitar manipulagdes

de gruposde interesses e prejuizos dos agentes privados.

2.4.2 Indicadores e indices de Sustentabilidade (IS)

O desenvolvimento de Indicadores de Sustentabilidade (IS) como ferramenta de
gestdo publica foianalisado por Simon Bell e Morse (2008). Os autores consideram que as
fronteiras da sustentabilidade ambiental sdo muito maiores e uma série de indicadores e
indices (amalgamas de indicadores) sdo quase certamente necessarios, quando
comparados aosindicadores utilizados pelos bidlogos para avaliara saude do ecossistema.
Bell e Morse (2008) evidenciam o problema da quantidade e quais indicadores utilizar,
destacando que os IS sdao muitas vezes agrupados de varias maneiras, dependendo da
dimensdo ou elemento da sustentabilidade que estdo tentando avaliar; a divisdo mais

simples é em dois grupos: o de Estado e o de Pressao.

O novo indicadorde sustentabilidade de Welfens et al. (2016) tem como principais
componentes: a participagdo das energias renovaveis, a taxa de poupanga genuina e a

posicdo relativa de "exportacdo verde" dos respectivos paises.

As nomenclaturas mais comuns na literatura sao de indices e indicadores, mas
aparecem também os subindices, que podem ser uma relagdao de varidveis intermédia
entre os indicadores e os indices, conforme Bell e Morse (2008). Nesse sentido, os indices

sdo um nivel superior de agregacdo em um numero sintese. O método de construcdo de
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indice é diversificado, geralmente, sdo obtidos apdsaplicado um método de agregacao terd
um resultado em um valor sintese, que foi normalizado dentro de um referencial e
parametros. Oindice proposto (ISSB —MS) utiliza umvalor relativo com variabilidade entre

Oel,emque0éapiorsituacdoe 1a situacgdoideal.

A seguir, as considerag¢des sobre a utilizagdo dos Sl pela Organizagao das Nagdes
Unidas (ONU), conforme Bell e Morse (2008): a) distin¢do bdsica entre os dois tipos de
indicadores de IS: Estado e Pressdo; b) insercdo de um terceiro tipo de indicador de IS:
Resposta; c) incorporacdo da no¢do de impacto de um fator “forca motriz”; e d)
fundamentacdo da sele¢do de IS nos capitulos do documento da Conferéncia Mundial

Ambiental divididos em quatro categorias: social, econ6mico, ambiental einstitucional.

No item “d” observado por Bell e Morse (2008), a distincdo nos quadros de
indicadores dos aspectos sociais do desenvolvimento sustentavel adaptados para as

componentes utilizadas para o ISSB —MS é: socioecon6mica e ambiental.

Segundo Bell e Morse (2008), o terceiro tipo de indicadores incluido pela ONU,
chamado de indicadores de "resposta", € empregado para avaliar o progresso necessario
na resposta dos governos, por exemplo, para alcancar valores adequados de indicadores
de Estado e Pressdo. O termo “motriz” emvez de “controle”, usado por Bell e Morse (2008)
ao desenvolverem pela primeira vez sua lista de Sl, era paraincorporar a nogdo de que o
impacto de um fator no desenvolvimento sustentavel pode ser positivo ou negativo. Eles
consideraram “Pressdao” como uma dinamica negativa — piorando as coisas, enquanto a
“Forga Motriz” poderia implicar uma dinamica negativa e positiva — tornando as coisas
melhores. Para os autores, a forca motriz - estado - resposta (DSR) é um modelo de efeito-
causa: as forcas motrizes geram o Estado do que é experimentado que, por sua vez, pode

exigir que algo seja feito.

Em sintese a recomendacdo que adaptaremos para a construcado do ISSB — MS é
para ndo utilizar analises restritas as variaveis econdmicas, mas incluir os indicadores
especificos da prestacdo dos servicos de saneamento com as componentes
socioambientais. A outra orientac¢do, o desenvolvimento de ferramentas de gestdo com

componentes da sustentabilidade, refor¢ca o entendimento de que é papel do Estado a
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obrigacdo da prestacdo de servicos essenciais a sociedade (compartilhando
responsabilidades e decisdes), ou seja, tendo como pressuposto que a oferta dos servicos
publicos essenciais adequados é funcdo do Estado, independentemente de a operacdo
desse servico ser realizada diretamente pelo Estado ou porintermédio de agentes privados

em parcerias ou nao, conforme previsto na Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB).

2.5 SANEAMENTO BASICO E SEUS ENTRAVES PARA O
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O objetivo da revisdo da literatura especifica do setor de saneamento basico foi
paraidentificar oimpacto daimplantacdo da politica de saneamento e a evolugao no nivel
de desempenho do saneamento com a instituicdo da Lei 11.445/2007 (Brasil, 2007), que
instituiuas diretrizes do saneamento basico no Brasil, com inova¢Ges aplicadas ao setor, e
estabeleceu como prioridadesa participacdo sociale a do setor privado, visando a cumprir
as metas estabelecidas de universalizacdo, qualidade e participacdo necessarias, entre
outras prioridades, para se alcancar o pleno desenvolvimento sustentavel no setor de

saneamento basico.

A Lei 11.445/2007, politica nacional de saneamento basico, envolveu temas
relevantes para o avan¢o do desenvolvimento sustentdvel, tendo em vista o grande
impacto tanto no meio ambiente, quanto na saude publica e na qualidade de vida das
pessoas, pela caréncia desses servicos publicos essenciais. Assim, a politica de saneamento
basico trouxe conceitos, definicdo dos tipos de servico que compdem o Saneamento
Basico, abrangendo o sistema de dgua, esgoto, dguas pluviais e residuos sélidos, que serdo
tratados nesta pesquisa, que delimitou para a construcdo do indice de sustentabilidade do
saneamento bdasico 0s 79 municipios que compunham o Estado de Mato Grosso do Sul, no

periodo de 2014.

Conforme previsto na legislacdo, o planejamento da prestacdo de servigos
publicos de saneamento bdsico deve observar os preceitos da lei nacional de Saneamento
Basico—SB, lei 11.445/2007, bem como os dos planos de saneamento basico, editados por

cada ente titular desses servicos, conforme definido nos regulamentos, que podera ser
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especifico para cada servico, ou seja, o conjunto dos servicos de infraestrutura e instalagdes
operacionais, destacando-se os quatro servicos que compdem o SB: abastecimento de

agua; esgotamento sanitdrio; limpeza urbana, drenagem e manejo das dguas pluviais.

No Brasil, os servicos de saneamento basico, conforme disposto na lei de SB, sdo
divididos em quatro grupos: a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas
atividades, infraestrutura e instalacdes necessarias ao abastecimento publico de agua
potavel, desde a captacdo até as ligacOes prediais e respectivos instrumentosde medicao;
b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infraestrutura e instalacbes
operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposicao final adequados dos esgotos
sanitarios, desde as ligacOes prediais até o seu lancamento final no meio ambiente; c)
limpeza urbana e manejo de residuos sélidos: conjunto de atividades, infraestrutura e
instalacdes operacionais de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final do
lixo doméstico e do lixo origindrio da varri¢cdao e limpeza de logradouros e vias publicas; e
d) drenagem e manejo das aguas pluviais, limpeza e fiscalizacdo preventiva das
respectivas redes urbanas: conjunto de atividades, infraestrutura e instala¢Ges
operacionais de drenagem urbana de aguas pluviais, de transporte, detencao ou retencao
para o amortecimento de vazéesde cheias, tratamento e disposicdo final das aguas pluviais

drenadas nas dreas urbanas, conforme Brasil (2007).

A falta de Saneamento é uma das principais preocupacdes das administracdes
municipais, conforme dados do Relatério do Desenvolvimento Humano de 2015, realizado
pelo Programa das NagBes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), hoje as pessoas vivem
mais tempo, o numero de criancas escolarizadas é superior e o nUmero de pessoas com

acesso a agua potdvel e saneamento bdsico é mais elevado.

Entre 1990 e 2015, a pobreza de rendimento em regides de paises em
desenvolvimento sofreu uma reducdo de mais de dois tercos. O nUmero de pessoas que
vive em situacdo de pobreza extrema em todo o mundo desceu de 1,9 mil milhGes para
836 milhdes. A taxa de mortalidade infantil desceu para mais de metade, e o niUmero de
mortes entre criangas com menos de cinco anos de idade desceu de 12,7 milhdes para 6
milhdes. Mais de 2,6 mil milhGes de pessoas passaram a ter acesso a uma fonte melhorada

de agua potavel, e 2,1 mil milhdes passaram a dispor de melhores estruturas de
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saneamento, apesar de a populacdo mundial ter aumentado de 5,3 mil milhdes para 7,3

mil milhdes (PNUD, 2013).

A melhoria dos indicadores de Saneamento Basico reflete-se na diminuicdo das
taxas de mortalidade infantil, devido ao controle das transmissdes de doencas,
contaminacdo de alimentos e de agua. Segundo a Organizagdao Mundial da Saide (OMS),
as criangas sdo as principais vitimas de doencas como hepatite, febre tifoide, malaria,
diarreia, colera, febre amarela, amebiase. E no Brasil, mais recentemente, tém surgido
novas doengas transmitidas pelo Aedes aegypti, mesmo mosquito transmissor da dengue

e da febre chikungunya (WHO, 2009).

Para muitos pesquisadores, o fendmeno da globalizacdo, aliado as alteragdes
climaticas e a insuficiéncia no saneamento, tem forte influéncia no surgimento de novas
doencas. Neste caso, cita-se o aumento das conexdes de voos internacionais que propiciam
a dispersao de vetores e doengas, mais especificamente no Brasil, houve dois grandes
eventos internacionais, a realizacdo da Copa do Mundo e recentemente a Olimpiada - Rio
2016, que aprofundaram os debates e a preocupacdo para esse tipo de contaminacdo e

disseminacao.

A ONU defende a melhoria do Saneamento Bésico para combater doengas, uma
vez que milhares de pessoas vivem atualmente sem acesso a sistema adequado de
saneamento, sobretudo, na América Latina, destacando que as pessoas que ndo tém esses
servigos tendem a armazenar 4gua de maneira insegura, facilitando a proliferacao de
mosquitos vetores de uma gama enorme de doencas que se reproduzem em agua parada.

Esse problema é preocupacdo hd mais tempo na Africa e na Asia.

Teixeira et al. (2015) alertam para a emergente infeccdo e disseminacdo do Zika
virus, transmitido pelo mosquito Aedes aegypti, mesmo transmissor da dengue e da febre
chikungunya, em rapido processo de dispersdao rumo célere ao endemismo nas Américas.
Para os autores, o virus foi possivelmente introduzido no Brasil no mesmo periodo da Copa
do Mundo, de julho a agosto de 2014. Antes no Caribe, em dezembro de 2013; e na Asia e

Africa desde 2004.

Cabe destacar que o Saneamento Bdsico figura entre as Metas de
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Desenvolvimento do Milénio. Conforme relatério da ONU, o Brasil avancou, porém, a
universalizacdo do saneamento bdsico ndo foi atingida. A relevancia do setor e seus
impactos significativos nas demais areas de meio ambiente e saude publica denotam
objetivamente o nivel de evolucdo do desenvolvimento. Assim, essa € uma preocupacao

prioritaria, tanto para administradores publicos, como para técnicos e académicos.

No Brasil, é possivel acessar grande quantidade de estudos técnicos e académicos
em relacdo ao tema de Saneamento e a superacdo de seus entraves. A maioria busca
identificar as causas do baixo desempenho setorial e o porqué de, mesmo apds quase uma
década da instituicdo da politica nacional de Saneamento Basico, ainda persistir o ndo
cumprimento das metas estabelecidas. Cabe destacar que a Lei 11.445/2007 permitiu
grandes avancos. A polémica da definicdo da questdo da titularidade do servico de
Saneamento, com grandes debates e controvérsia, teve sua definicdo em 2013 pelo

Supremo Tribunal Federal (STF, 2013).

Quanto as decisdes e Acérdao referente ao julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade entre outras ocorréncias juridicas nas tomadas de decisdes, veio a
tona outra preocupacdo dos agentes, particularmente em relagdio ao aumento da
judicializacdodas politicas publicas do Brasil, sobretudo, para questées relacionadasa area

de saneamento basico.

A preocupacdo com saneamento ndo é s6 dos paises emergentes e mais pobres,
cabe citar Ferreira (2012), que analisa a incapacidade interna de Portugal para resolver
cabalmente o problema em relagdo a universalizacdo do esgotamento sanitario, que, para
o autor, continua, em parte, sem solucdes adequadas e sem que se identifiquem os fatores
gue tém contribuido para tais disfuncionamentos, cujas consequéncias se refletem sobre a
qualidade de vida das populacdes e sobre os ecossistemas, e representam elevados custos

econdmicos para o pais.

A evidéncia dos obstaculos da universalizacdo do tratamento dos servicos de
esgotamento sanitdrio no Brasil foi analisada por Costa e Cortes (2014), que utilizaram um
modelo de regressdao multivaridvel em um conjunto de varidveis-chave selecionadas do

Sistema Nacional de Saneamento — SNIS. Os autores identificaram que as tarifas dos
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servicos ndo incentivam os investimentos no sistema de esgotamento sanitario, pois existe
uma grande diferenca entre os niveis na prestacdo dos servicos do sistema de
abastecimento de agua(SAA) e do sistema de esgotamento sanitario (SES), dada a estrutura
tarifaria. O servigo de esgotamento sanitario é remunerado por meio de um percentual do
valor datarifa da dgua, geralmente menor do que arela¢do 1 para 1, causando assim a falta
de investimentos, sobretudo, no sistema de esgotamento sanitario, resultando em alta

degradacdo ambiental.

A Politica de SB também, entre outros temas importantes, trouxe a questdo do
sistema de cobranca de tarifas, instituicdo de taxas, obrigatoriedade do planejamento por
meio de elaboracdo dos planos municipais e estaduais com metas e a necessidade de
definicdo do agente regulador, que pode ser delegado pela administracao publica. Porém,

apesardosavancos, ainda persistem servicos precarios e populagcées ndo atendidas.

Faria, Nogueira e Mueller (2005) relatam que se constataram avangos, mas, por
conta de transferéncias considerdveis da Unido e menos pela melhoria nas operagdes por
aumento da eficiéncia e autossustentabilidade daoperacdo dos servicos. Assim, intensifica-
se, no Brasil, o debate entre os diversos pesquisadores, académicos e técnicos sobre a
guestdo. Destacamos o relatério publicado anualmente com pesquisas referentes a
caracteristicas gerais das agéncias reguladoras de saneamento do Brasil, parcerias
institucionais, caracteristicas financeiras e dos quadros de dirigentes e de pessoal, das
atividades regulatoria e caracteristicas operacionais, cujos resultados permitem analise da
evolucdo do setor, por meio de fontes mais confidveis e sistematizadas, porém apenas em
nivel de dados agregados, que serdo utilizados como dados complementares para as

discussoes nos capitulos referentes a operacionalizacdo dos servicos de saneamento.

A viabilidade da regulacdo subnacional foi defendida por Galvao Junior, Turolla e
Paganini (2008). Citamos, ainda, as pesquisas e os trabalhos técnicos no setor sob a
coordenacdo desses autores, que publicaram diversos documentos técnicos e académicos
na area de saneamento basico, tais como: a insuficiéncia de infraestrutura de saneamento,
a questdo da eficiéncia, da regulacdo, da tarifa e da qualidade do saneamento basico.

Temas que sdo pautas nos debates técnicos e académicos.
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As constatacOes dos principais entraves sdo discutidas por Turolla e Ohira (2005),
Galvdo e Paganini (2009) e Galvao Junior (2006). Esses autores discorrem sobre a
participacdo da Fundacdo Nacional de Saude (Funasa), que, segundo eles, promoveu a
assinatura de Termos de Cooperagdo Técnica com varios municipios, entre os anosde 2007
e 2009, significando relevantes investimentos para a consecucao dos objetivos dos planos
de saneamento. Enfim, os autores tratam das questdes da politica de saneamento basico,
sua evolugdo, avangos e alternativas para superagao desses entraves, em que governanga

e regulacdo sdo temas recorrentes para a efetividade das politicas de saneamento.

Citam-se, ainda, para a elaboracdo do indice de Saneamento, o relatério de
saneamento Atlas (2016), referencial tedrico especializado em saneamento
basico,Bevilacqua Leoneti, Prado e Oliveira (2011), Costa e Cortes (2014), Costa et al.
(2013), Galvao Junior e Paganini (2006), Seroa da Motta (2006, 2007), Seroa da Motta e
Moreira (2015), Silva e Sobrinho (2008), e Turolla (1999) identificados como fontes
relevantes de dados e conceitos pertinentes a area. A comparacdo entre as agéncias
brasileiras foi realizada por meio da avaliagdo de indicadores de governanga, conforme
Correa et al. (2009) mostrando posi¢cdo acima da média da agéncia estadual de Mato

Grosso do Sul.

Sousa (2011) desenvolveu uma tese discutindo os limites decisérios na politica de
saneamento que levaram ao fraco desempenhosetorial, considerando que a politica de SB
é sujeita a atuacdo de atores, processos politicos proprios e interesses organizados. A
autora faz criticas a dominancia e a hegemonia das empresas estaduais no setor, citando
gue essa posicdo teria sido instituida a partir do Plano Nacional de Saneamento (Planasa)
e reforcada por um mecanismo histérico denominado path dependency (dependéncia de

trajetoria).

Kathleen Thelen (1999) abordou as escolhas racionais examinou as mudancas
contemporaneas nas instituicdes de mercado de trabalho nos Estados Unidos, Alemanha,
Dinamarca, Suécia e Paises Baixos e constatou que houve tendéncia de liberalizacdo
compartilhada com desigualdades do capitalismo liberal, explicando como as institui¢des
de capitalismo coordenado e o capitalismo igualitario coincidiram e complementaram-se

entre os anos de 1950 e 1960. A autora prop0s uma nova maneira de pensar a evolucao

100



institucional e o path dependency, que separa a analise da estabilidade institucional e das
mudancas institucionais, concluindo que o determinismo histdrico, previsto no path

dependency, esta sujeito a interrup¢des constantes.

Quanto a nog¢do de path dependency, Sousa (2011) considera que as decisGes dos
atores, sucessivas e acumuladas ao longo do tempo, sdao capazes de criar institui¢cdes que
deixam legados quase irreversiveis. A autora conclui que a Lei 11.445/2007 do
Saneamento, apesar de introduzir importantes inovacgdes, preservou o nucleo do arranjo

institucional.

Como é possivel observar, aregulacdo é um tema recorrente na literatura sobre a
politica de saneamento bdsico. Madeira (2010) afirma que o esquema de regulacdo
considerado 6timo para o setor de saneamento basico ainda é alvo a ser atingido, pois,
considerando as especificidades de cada municipio, isso ndo é facilmente alcancavel,
exigindo um corpo técnico bem qualificado. Esse debate é também objeto de discussado de

Farina, Azevedo e Picchetti (1997).

Desse modo, é consenso entre os diversos pesquisadores nacionais do tema a
necessidade de melhoria dos indicadores para o abastecimento de dgua e demais servicos
de saneamento basico no Brasil, sobretudo, a universalizacdo do sistema de 4gua e esgoto
e tratamento do esgotamento sanitario e coleta e destinacdo adequada dos residuos
sélidos. E consenso, ainda, que ha grandes desafios a superar para a universalizacio da
plena cobertura populacional, e que o setor esta operando abaixoda qualidade e eficiéncia

desejadas.

2.6 TEORIA DO EQUILIBRIO DE BAIXO NIVEL DE SPILLER

De acordo com o modelo de Spiller e Savedoff (1999), com base nas observacoes
gue realizaram nos paises da América Latina, foi identificada a existéncia de um equilibrio
de baixo nivel no setor de Saneamento Basico devido a interferéncia dos governos, que por
diversos motivos tendem a fixar os precos abaixo do nivel financeiro sustentavel, em

detrimento dos investimentos, descapitalizando as empresas de saneamento sob o
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controle da administracdo publica ereduzindo a credibilidade do parceiro privado.

Em sintese, o “Equilibrio de Baixo Nivel” (EBN), de Spiller e Savedoff (1999), é uma
relacdo em que a administracdo publica atuacomingeréncias que causam falta de apoioe
estabilidade politica para o setor, onde os pregos dos servigos tém o fim principal de pagar
salarios dos trabalhadores e ndo cobrem os investimentos necessarios. Assim, o setor é
fortemente dependente das transferéncias governamentais para a realizacdo de
investimentos paraa manutencdo das tarifas baixas e para a realizacdo de investimentos,
tanto para manutencdo como para expansdo, além da operacdo dos servicos. A
consequéncia € um baixo nivel de entrega, comprometendo a qualidade do servico e
abrindo espago para comportamentos oportunistas dos agentes. Desse modo, para os
autores, seria necessario limitar o poder discricionario do governo e dar autonomia

gerencial e financeira aos agentes, sobretudo, para as decisdes de pregos dos servigos.

Quanto a evidencia de existéncia de Equilibrio de Baixo Nivel (EBN) no Brasil, Faria,
Nogueira e Mueller (2005) desenvolveram andlises que consideram as sequéncias de

“causa-efeito” implicitas no modelo de equilibrio de baixo nivel.

As variaveis utilizadas sdo: i) indicadores de qualidade (servicos de baixa
qgualidade); ii) politica de precos e investimentos no setor (precos baixos); e iii) arranjo
institucional e condi¢cdes de oportunismo do governo para interferir nos precos (governo).
A conclusdo dos autores foi que a qualidade dos servigos de abastecimento urbano de agua
e de esgotamento sanitario no Brasil é de baixo nivel. Suas pesquisas tiveram como base
os dados das tabelas do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS) e o
Diagndstico dos Servigos de Agua e Esgotos de 1999. Cabe destacar que, naquela época, o
SNIS era coordenado por uma parceria entre a Secretaria Especial de Desenvolvimento
Urbano (Sedu) e o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea); atualmente, o SNIS esta
no Ministério das Cidades e ainda constitui-se na principal fonte de dados do Sistema de

Saneamento Basico.

Para Faria, Nogueira e Mueller (2005), esse resultado do EBN no Brasil esta
associado ao modelo institucional e regulatério adotado. Os autores identificaram que o

caso brasileiro deixa mais evidente que o baixo nivel estd também associado as condigbes

102



econdmicas, uma vez que os Estados e Municipios de maior renda possuem servicos de alta

gualidade, conforme citado a seguir.

A relacdo entre a riqgueza de uma regido e o nivel de qualidade dos servicos pode
se dar por duas vias. De um lado, independentemente dos aspectos politicos e
institucionais, quanto menor a riqueza (PIB per capita) da regido, menor a capacidade de
geracdo de impostos e, portanto, de o estado ou municipio financiar os servicos de
utilidade publica. Porisso, é natural observar altos indices de atendimento em estados mais
ricos como S3o Paulo, Minas Gerais e Parana (nas regides sul e sudeste),
independentemente do modelo institucional adotado. Por outro lado, quanto menor a
renda de uma familia, menor serd sua capacidade de assumir os aumentos necessarios das
tarifas. E exatamente nessa linha de raciocinio que o politico pode atuar, implementando
tarifas diferenciadas, subsidios cruzados ou evitando os reajustes tarifarios para aquelas

classes menos favorecidas (Faria, Nogueira e Mueller, 2005).

O EBN éum relevante conceito paramedir o desempenho do setor do saneamento
basico. Diante das constatacdes dos autores, percebe-se que faz mais sentido a utilizacao
na componente socioeconémica do ISSB-MS a utiliza¢do da varidvel de arrecadacao da
administracdo publica em relacdo a utilizacdo das tarifas médias. A significancia da tarifa
média esta mais bem relacionada com a eficiéncia, uma vez que é calculada em relagdo ao
nivel de custos dos servicos (DEX) e ndo a capacidade de os municipios proverem os
servigos de SB. Assim, na construcdo do indice de sustentabilidade (ISSB — MS), a variavel
tarifa média (utilizada no primeiro ensaio) cedeu lugar parao indicador receita operacional

direta total (RS/ano) municipal.

Mesmo reconhecendo que é uma realidade a dependéncia econ6mica para o
provimento dos servicos essenciais, na literatura atual o conceito de desenvolvimento
econdmico ndo aceita mais ser restrito apenas a ideia do incremento do Produto Interno
Bruto (PIB). Consideratambém osindicadores sociais, bem como de Sustentabilidades (IS)
(Veiga, 2009). Nos principios do DS, Souza (2005), analisando as formulagées de politicas
publicas, como estdgio democratico das plataformas eleitorais, traduzidas em programas e
acles nos planos de governos, considera que a varidvel independente é o processo de acdo,

e as mudancas pretendidas com essas acdes sdo as varidveis dependentes. Elementos
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relevantes para serem analisados e avaliados para se mensurarem os impactos das politicas

implementadas pelos governos e sua efetiva evolucdo.

Para melhorar as praticas e reduzir a transmissao de doencas por microrganismos,
avaliagOes dos pesquisadores da World Health Organization — WHO (2009) recomendam
atencgdo a grupos especificos da populagao com necessidades de cuidados especificos. Isso
porque existe umarelacdo direta, comprovada pelos diversos estudos de sustentabilidade,
entre condicdes socioeconOmicas, ambientais e de saude. Os individuos em situacdo de
exclusdo sdo os que mais diretamente dependem da oferta de servicos publicos de
infraestrutura social, como educacdo, salide e saneamento basico, mas ficam em muitos

casos a margem das decisoes.

A educacdo para a cidadania, segundo Carmo (2008), impacta no nivel da
conservacao do meio-ambiente, nivel de qualidade de vida e das tomadas de decisGes,
sendo essa formagdo necessaria para a preparagao a participagao efetiva do cidadao. O
pressuposto no processo de participacdo na formulacdo de politicas é o adequado
entendimento do papel de cada ator e das instituicdes, complementado pelo nivel de

emancipacao do cidad3dao que tem acesso aos recursos necessarios para essa conquista.

Fundamentadas nos conceitos da governanca e instituicbes deste capitulo,
elaborado para o enquadramento tedrico do tema, seguem nos proximos tépicos as
analises dos diversos documentos que compdem a politica de Saneamento Basico (SB),
relatdrios e embasamentos em observagdes empiricas e da literatura da governancga da
politica de saneamento bdsico no Estado de Mato Grosso do Sul. Assim, no préximo
capitulo aprofundaremos as questoes especificas do recorte espacial e temporal deste
estudo de caso, para tratar da governanca do saneamento no Estado de Mato Grosso do
Sul com uma breve caracteriza¢dao socioeconémica, ambiental, da estruturainstitucionale

da légica de funcionamento da governanca, emrelacdo a prestacdo dos servicos de SB.

Apresentar-se-3o caracteristicas do caso especifico de SB no Mato Grosso do Sul
a partir das contribuicdes dos académicos e especialistas brasileiros na discussdo da
qualidade da regulacdo para a melhoria da gestao no setor de saneamento, por meio dos

estudos de caso nacional, como Turolla e Oshira (2005), Galvao Junior e Paganini (2006),
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Bevilacqua Leoneti, Prado e Oliveira (2011), Costa e Cortes (2014), e dos estudos de
auditoriase certificacbes apresentadospor Costa (2015) envolvendo diversos especialistas
de agéncias reguladoras do Brasil com a utilizacdo dasinformag¢des do banco de dados do
Sistema Nacional de Saneamento Basico (SNIS) que estd ainda em andamento. O propdsito
é desenvolver um método para a construcao do indice de sustentabilidade fundamentado

nesses estudos e relacionado com a literatura cldssica da governanga da dgua.

Em sintese busca-se fazer a relacdo da governanca da agua com problemas
ambientais para o desenvolvimento do SB e vice-versa, evitar o “Equilibrio de Baixo Nivel”,
de Spiller e Savedoff (1999). O EBN permeia o setor de SB e, assim ha necessidade de
implantacdo de instrumentos para avaliacdo e monitoramento desses servicos nos
principios da sustentabilidade social. Desse modo o ISSB — MS busca contribuir como
elemento concreto para o debate do desenvolvimento. Desse modo, no préoximo capitulo
serd abordada a governanca da politica de saneamento bdsico do Estado de Mato Grosso

do Sul.

Conforme Correa et al. (2009), a posicao da agéncia de regulacdo do estadual de
Mato Grosso do Sul estd acima da média em qualidade na prestacdo de servicos
regulatérios. A atuacdo da agéncia tem papel importante para evitar a existéncia de
Equilibrio de Baixo Nivel. O EBN observado no Brasil (Faria, Nogueira e Mueller. 2005;
Mueller, 2009) sdo sequéncias de “causa-efeito” implicitas no modelo, tendo em vista a

falta de investimentos e a necessidade de adequacdo do setor de saneamento basico.

2.7 DADOS PRIMARIOS E SECUNDARIOS PARA PESQUISAS NO SETOR
DE SANEAMENTO BASICO

Quanto as dificuldades de se utilizarem dados primarios estatisticos em pesquisas
sociais, de modo geral, elas dependem de dados secundarios, ou seja, dados coletados por
terceiros, como sdo as informacgdes disponiveis nos bancos de dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatisticas (IBGE) e do Sistema Nacional de Informacdo de Saneamento
Basico (SNIS), proporcionando a viabilidade de andlises que ndo seriam possiveis sem essas

fontes de dados. O recorte espacial do problema de pesquisa definido é o Estado de Mato
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Grosso do Sul, visando a construir uma ferramenta de gestdo publica para monitoramento

e avaliacdo da sustentabilidade dos servicos da politica de saneamento do MS.

A delimitacdo para a coleta de dados secundarios é o periodo de 2014 ou ultima
estimativa disponivel em relacdo as varidveis selecionadas que serdo utilizadas. Conforme
Gujarati e Dawn (2011), os principais problemas relativos aos dados sdo: discrepancias,
observacgbesincomunsou ndo tipicas e os errosde medicdo nos dados. Os erros de medicdo
sdo graves, uma vez que osresultados das analises estatisticas, sobretudo, nas analises de
regressao, estdao condicionados aos valores dados. Assim, a econometria é fundamental
para o desenvolvimento de técnicas econémicas, “uma vez que os economistas em geral

ndo tém controle sobre os dados que utilizam” (Gujarati e Dawn, 2006: 272).

A estratégia pratica na selecdo de dados a ser seguida, sugerida por Gujarati
(2006), é supor que, para o problema em pauta, os valores das variaveis exploratdrias sao
dados (variaveis exégenas), mesmo que as préprias varidveis possam ser intrinsecamente
estocasticas ou aleatdrias. Em relacdo ainda aos dados coletados de fonte secundarias,
Gujarati (2006) destaca trés questdes, mas nem todas podem ser respondidas
satisfatoriamente, sdo elas: a) em relacdo ao nivel de gravidade; b) como verificar essa

gravidade; e c) se essa gravidade tem solucdo.

Além dos erros de coleta de dados, as premissas podem levar também a erros
gravissimos, pois anadlises de correlagdes entre duas varidveis, dependentes e
independentes (Y, X), podem ser elaboradas a partir de premissas falsas. Na nota de rodapé

inserimos um exemplo ficticio* com hipdteses de dados corretos, porém com grave

4 Vamos idealizar um caso ficticio “esdrixulo”, porém de facil percepcdo para exemplificar.
Supondo queum pesquisadoriniciante eleigo nas questdes de saneamento, ou seja, em relacdo ao problema
de pesquisa, queira entender a causa das doengas célera e hepatite, que aumentaram fortemente o nimero
de Obitos em determinada regido, em determinado periodo. Porém, o pesquisador inexperiente
desconsiderou completamente que a possivel causa seria a contaminacgdo da dgua, pela falta completa do
tratamento de esgotamento sanitario que estava ocorrendo naquela localidade. Assim, apenas observando
os dados “frios”, selecionou os seguintes, sem as devidas fundamentagdes: nimero de vitimas, nimero do
aumento de débitos, nimero de vitimas que usavam sapatos, nimero de vitimas que usavam roupas
masculinas, numero de vitima que usavam roupas femininas. A partir desses dados, absolutamente corretos
em termos de quantidade, porém sem significancia para o problema proposto, concluiu um padrao, porém
com um grave erro de premissa, mas com resultados de alta correlagdo, e corretos sob o ponto de vista de
aplicacdo de formula de célculos. Assim, apds exaustivas analises e aplicacdo do coeficiente de correlagdo de
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problema de premissa, por falta de conhecimento fundamentado, ndo sé da falta dos
dadosrealmente necessdrios para andlise, mas desconhecimento das varidveis relevantes

gue poderiam explicara causa do evento.

Postas essas consideracdes a respeito dos dados secundarios utilizados para a
constru¢do do ISSB — MS /2014, ressalta-se que a sua utilizacdo para relatdrios
contextualizados auxilia os processos regulatérios de monitoramento e fiscalizacdo. A
regulacdo por meio da “fiscalizacdo por monitoramento” no saneamento bdsico”, pode
utilizar os indicadores de desempenho dos servicos e realizar cruzamentos de dados por
indices selecionados entre outras diversas formas de uso. Considera-se, assim, que o
monitoramento por meio deindicadores e indices é forma eficiente de regular sem onerar
demasiadamente o Estado, desde que observados a significancia e o alcance das varidveis
e o conhecimento contextualizado e fundamentado do Setor de Saneamento Basico no

Estado de Mato Grosso do Sul.

Desse modo, consideram-se relevantes as comparacdes entre os prestadores de
servicos de saneamento basico, regulados ou ndo, por meio de delegacdo as agéncias
reguladoras, bem como o nivel de desempenho entre as modalidades de operacao e, a
partir dessas informacoes, tecer diversas reflexdes para a melhoria da gestdo desses

servigos essenciais para o desenvolvimento da sociedade.

Geralmente as agéncias reguladoras produzem os proprios dados com
periodicidade e critérios proprios de auditoria. Assim, a proposta da ferramenta, utilizando
as fontes oficiais, ndo inviabiliza o uso dos dados prdprios institucionais para fins
comparativos e esta alinhada com as acées em curso de auditoria e certificacdo das
informacdes do SNIS para a melhoria da qualidade da regulacdo e gestdo no setor de
saneamento, conforme Costa (2015) e estudos de técnicos, reguladores e académicos

coordenados por Galvao Junior e Silva (2006) e Costa et al. (2013).

Pearson entre as variaveis coletadas, concluiu que o 6bito foi causado pelas vitimas que usavam sapatos,
assim, inferindo que usar sapato causa a contaminacao por célera.
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2.7.1 Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS)

O Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS), criado em 1996, é
o principal banco de dados oficial, no dambito da Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental (SNSA), do Ministério das Cidades (MCID), conforme Ministério das Cidades
(2017), e contém informagdes de carater institucional, administrativo, operacional,
gerencial, econOmico-financeiro, contabile de qualidade sobre a prestacdo de servicos de
agua, de esgotos e de manejo de residuos sélidos urbanos, que foram a fonte de dados

secundarios para a construcao do ISSB — MS, referéncia 2014.

O SNIS subdivide-se em dois componentes: Agua e Esgotos (SNIS-AE) e Residuos
Sélidos (SNIS-RS), conforme o Glossario de Informacées e Indicadores, Gll, SNIS (2016a,b)
amplamente utilizado tanto no meio académico, na producdo de artigos e subsidios para
pesquisas cientificas, como portécnicos dos setores. No entanto, é consenso haver diversas
limitacdes desse banco de dados, principalmente em relagao a defasagem de dois anos das
publicacGes e, ainda, em relacdo a confiabilidade dos dados, devido a necessidade de
melhorias e ajustes na forma de coleta e auditoria dos dados. Desse modo, estdo em
processo estudos para a certificacdo dessas informacgdes, por meio de auditorias das
agéncias reguladoras, conforme nota técnica CT-San ABAR n2 01/2014, (ABAR, 2014) e
Costa (2015).

Os indicadores do SNIS foram concebidos para ser utilizados para o
monitoramento do Plano Nacional de Saneamento Bdsico — Plansab (2013). Na
metodologia do SNIS sdo denominadas como prestadores de servigos as companhias
estaduais, empresas e autarquias municipais e empresas privadas que atuam na area de
saneamento bdsico. A secretaria gestora do SNIS disponibiliza equipe técnica para o
constante processo de melhorias de coleta dos dados primarios e atualizagdo dos
calculados disponibilizados pelo sistema, conforme SNIS (2016c), publicando os
diagndsticos dos servigos prestados no sistema de abastecimento de dgua (SAA) e esgoto
(SES), bem como os de Residuos Sélidos anualmente, sendo desse modo uma das principais
fontes de informacdes para a elaborac¢do dos Planos Municipais de Saneamento Basico e

para o monitoramentodos servi¢cos pelos municipios brasileiros.
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A metodologia do SNIS, conforme SNIS (2016c), prevé incentivos ao regular envio
dos dados, inclusive como os critérios de selecdo e de hierarquizacdo de projetos para
acesso a recursos financeiros na area. Dada a robustez do banco de dados e sua
disponibilidade, partiu-se desses dados secundarios para o desenvolvimento do ISSB,
objeto principal desta tese, para, assim, viabilizar a continuidade, a evolucdo e o
aperfeicoamento deste instrumento proposto. Com o claro objetivo deincluira questdo da
sustentabilidade nas andlisesdesses servicos, os resultados do tratamento estatisticos dos
dados quantitativos utilizados do SNIS, referéncia 2014 (SNIS, 2016c) serdo apresentados
no capitulo 4. UM NOVO INDICE DE SUSTENTABILIDADE DO SANEAMENTO BASICO (ISSB-
MS), um indice factivel, com discussdo dos resultados, subsidiado pelas analises e

avaliacOes.

O ISSB — MS é a representacdo visual dos niveis e intensidade dos problemas das
desigualdades nos resultados daimplementacdo da politica publica de Saneamento Basico
e da sua governanca (SB) no espaco territorial do Estado de Mato Grosso do Sul, ou seja,
um retrato da Politica de SB no Estado. Assim, esse retrato, com visualizacdo da distribuicdo
espacial desses servicos em quatro mapas de Mato Grosso do Sul, consolida os dados
guantitativos, agrupados em cinco categorias, das quais foram selecionados os dez
indicadores finais e agrupados com variaveis socioeconOmicas nas trés dimensoes
desenvolvidas, conforme a classificacdo utilizada no Sistema Nacional de Informacdes de
Saneamento SNIS (2016c) de AE e RS: Dimens3o AE ISSB/MS, para Agua e Esgoto; Dimensdo
RS ISSB/MS, para Residuos Sdlidos; a Dimensao (SE) do ISSB/MS, para Socioecondmico, foi
definida usandoduas letras para seguiro mesmo padrado. Por fim, a consolidacdo de todas
essas dimensdes em um Unico mapa constitui-se no Indice de Sustentabilidade do

Saneamento Basico SB ISSB — MS 2014.
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3. GOVERNANGA DA POLITICA DE SANEAMENTO
BASICO NO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL
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Neste capitulo segundo, estdo as anadlises dos diversos documentos que compdem
a politica de Saneamento Bésico (SB), conforme andlise de contelddo de Bardin (2006).
Assim, apresentaremos nesta tese o estudo de caso do saneamento basico do Estado de
Mato Grosso do Sul, com uma breve caracterizacdo socioecondmica, ambiental, da

estruturainstitucional e de governanca em relacdo a prestacdo dos servicos de SB.

Para abordaras questdes especificas da gestdao do SB, buscou-se fundamentacio
na andlise documental e legal, por meio de normativos e artigos académicos acerca das
reformas administrativas ocorridas no Brasil a partir dos anos 1990. Essas mudancas
criaram condicOes para a implementacdo da atual politica nacional de saneamento e de
concessoes tradicionais e em parcerias publico-privadas, que envolve abordagens
institucionais da Nova Gestdo Publica (NGP) e traz conceitos de governanca, elemento
essencial a implantacdo de politicas publicas e dos instrumentos de monitoramento e
controle, apresentados no capitulo anterior. Ainda, subsidiariamente, complementa-se a
abrangente literatura que compde o tema central, saneamento bdsico, com normativos
cujo foco estd nos aspectosinstitucionais da regulacdo desses servigos publicos essenciais,

especificamente no Estado de Mato Grosso do Sul.

Desse modo, a gestdo publica dos servicos de saneamento basico, recorte deste
estudo de caso, serd apresentada por meio dos atuais modelos de gestdo e sua evolucdo
recente no Estado de Mato Grosso do Sul - MS (Pantanal, Brasil), buscando desenhar um
panorama contextualizado da politica brasileira de saneamento bdasico e dos seus
desdobramentos no territdrio sul-mato-grossense, necessario para subsidiar a construc¢ao
do indice de Sustentabilidade de Saneamento Basico, ISSB — MS. Este indice busca
constituir-se em um elemento concreto a discussdo, ou seja, apresentar uma proposta de
indice de saneamento bdasico anual, especializado e dentro dos principios da
sustentabilidade, elaborado a partir das reflexdes acerca dos conteidos normativos a luz
das teorias do Desenvolvimento Sustentavel (DS). Assim, espera-se apresentar um
panorama tedrico que contextualize o resultado das escolhas dessas mudancas de padroes
na operacao desses servicos de SB e que influencie a governanca da dgua no Estado e seus

municipios.
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3.1 CARACTERIZAGAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO NO
ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL

Considerando as diversas modalidades de operagdo dos servicos, diretas ou por
concessdo, realizadas na drea de saneamento basico no Estado de Mato Grosso do Sul, a
problemdtica apresentada, no tocante ao ndo cumprimento das metas de universalizagdo,
um dos principios fundamentais da politica de saneamento bdsico, enseja a pergunta: é
factivel elaborar um indice geral, anual, e espacializado geograficamente, passivel de
realizar comparacdes entre os municipios, com o acompanhamento da sua evolugdo e do
conjunto de resultados em relagcdo a governancga dos servicos que compdem a politica de
saneamento basico, dentro do territério do Estado de MS? O pressuposto é que sim. Por
meio da proposta deste estudo de caso, de elaboracdo do indice de Sustentabilidade do
Saneamento Bdasico do Estado de Mato Grosso do Sul (ISSB — MS), com base nos conceitos
do Desenvolvimento Sustentdvel e indices de sustentabilidades (IS), disponibiliza-se um
instrumento inovador para o monitoramento desses servicos, que podera ser utilizado para
planejamento e gestdo pelas agéncias de regulacdo de servicos publicos delegados, como
uma nova ferramenta para o monitoramento dos servicos de SB nos principios da

sustentabilidade.

A guestdo érelevante, dado que o acesso a agua potdavel é um direito fundamental
para o ser humano e vital para sua sobrevivéncia. Quanto a proposta do indice, a sua
utilizacao sera justificada pela economicidade, amplitude e agilidade na visualiza¢do do
comportamento do conjunto da politica de saneamento basico no territério, bem como
pela possibilidade de estabelecimento de benchmarking, considerando que a fiscalizacdo
por meio de monitoramento necessita de novos instrumentos para a realizacdo dessa
atividade de regulacdo com eficiéncia. Assim, o estabelecimento de “empresas de
referéncia”, ou a identificacdo de benchmarking, sdo técnicas que auxiliam a regulacdo
econdmica mais eficiente, conforme procedimentos técnicos realizados pela Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel, 2017). Desse modo, com base nesta breve
consideracao sobre afiscalizacdo por meio de monitoramento de indicadores, ressaltamos

a utilidade do indice de Sustentabilidade de Saneamento do Estado de Mato Grosso do Sul
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(ISSB — MS), com o propésito de monitorar, anual e espacialmente, o nivel da operacdo do
conjunto dos servicos que compdem a politica de saneamento nos municipios sul-mato-

grossenses.

Conforme verificado na revisdo da literatura, Bevilacqua Leoneti; Costa e Cortes
(2014); Damaso, Turolla e Teixeira (2017); Galvao Junior e Paganini (2006, 2009); Galvao
Junior, Melo e Maia (2013); Galvao Junior e Silva (2006); Galvao Junior, Turolla e Ohira
(2005); Prado e Oliveira (2011); Turolla e Paganini (2008), entre outros especialistas
técnicos que atuam na drea de saneamento no Brasil, observam a existéncia de déficit dos
servicos de saneamento bdsico prestados, e o ndo atendimentoadequado emtodo o ciclo
das operacSes do Sistema de Agua (SAA) e Esgotamento Sanitario (SES). Cabe destacar que
a area de residuos solidos do saneamento basico é ainda mais deficitaria. Conforme
pesquisa do Instituto do Meio Ambiente, Tribunal de Contas do Estados e demais parceiros
(TCE-MS, 2016), 80% dos municipios do Estado de MS ainda utilizam “lixdao”. O Plansab
(2013) estipulou metas para a superacdo do déficit do saneamento, que abordaremos na
secdo 3.2 Operagdo dos Servigos de Saneamento Bdsico no Estado de Mato Grosso do Sul —

RS, Residuos Solidos.

Assim, diante dessa problematica do baixo nivel dos servicos de SB, outro
pressuposto é o de que se torna necessario promover um arranjo de governanga para
atender ao direitofundamental de acesso aos servicos de saneamento basico pelo cidadao,
em conformidade com os normativos instituidos, obedecendo aos regramentos da politica
nacional de saneamento, lei n? 11.445/2007 (Brasil, 2007). A gestdo e a regulacdo da
politica de saneamento, por envolver bens essenciais, passiveis de serem precificados
devido a necessidade de remuneracdo do operador, utilizam como principaisinstrumentos
as fiscalizagcdes e as avaliagdes dos servicos. As informagOes produzidas subsidiam a

tomada de decisGes e a execuc¢do de acoes.

Cabe complementar, em relacdo a gestdo, que diversas alternativas foram
apontadas na literatura especializada para o setor de saneamento. A parceria publico-
privada foi considerada como vidvel por consultores especialistas juridicos, econémicos e
engenheiros, tais como: Pereira (2015); Maciel Rocha e Horta (2010), a RadarPPP (2016) e

especialistas da RedePPP (2016) justificam que grande parte dos projetos de infraestrutura
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se viabilizaria, caso fosse realizada por meio de PPP, sem onerar demasiadamente a
administracdo publica ou o contribuinte com projetos bem fundamentados. A Lei de PPP
do Estado de MS privilegiou as dreas de Meio Ambiente e Saneamento, previstas como
uma prioridade (Mato Grosso do Sul, 2012) de forma consensual. No Plano Anual de PPP
de MS, a prioridade em destaque foi a realizacdo de estudos nas unidades de conservacdo

do estado, deacordo com Mato Grosso do Sul (2014).

As criticas aos projetos em PPP sdo principalmente pela falta de estudos
aprofundados. Académicos apontam a necessidade de estruturacdo dos projetos de PPP,
fundamentados em estudos técnicos, conforme Grimsey e Lewis (2004), Aragdo (2005),
Binenbojm (2005), Solto (2006), Sousa (2009), Menezes e Godoy (2013), Dias (2014), entre
outros académicos e técnicos da darea, sobretudo, em relacdo a necessidade de
aprofundamento técnico na estruturacdo de projetos pertinentes as questoes de sucessos
e falhas nasimplantagdes e operagdes na modalidade de PPPs. A orienta¢do da maioria dos
autores é para aprofundar e fundamentar as discussdes, além estudar os posicionamentos

contrarios ou a favor dessa modalidade de concessdo de servicos publicos.

Considerando a evolugdo dessa alternativa de gestdo de operagdo para os servigos
de saneamento em PPP, é consenso que todas as modalidades de concessdo necessitam
assegurar a fiscalizacdo, o monitoramento do contrato e o resultado dos servicos para a

sociedade. Porém, a maioria dos debates ndo ultrapassa esse ponto.

As fungbes destacadas sdao de competéncia das agéncias reguladoras, ou ente
estatal estruturado paraessa atividade. Esse cuidado ficou explicitado na lei de PPP de MS,
conforme Estado de Mato Grosso do Sul (2012), que definiu claramente o papel de
regulacdo, monitoramento e fiscalizacdo, que nao foi percebido tdo explicitamente nos

instrumentos de instituicao de PPPs dos demais entes federados.

No Estado de Mato Grosso do Sul (2001b), a Agéncia Estadual de Regulacdo de
Servicos Publicos de Mato Grosso do Sul (Agepan) tem as atribuicGes de regulacdo e
fiscalizacdo dos servicos publicos, de competéncia do Estado, cuja execucdo foi transferida

ao parceiro privado por meio de contrato de concessao.

Em relacdo a necessidade de investimentos em infraestrutura, no setor de
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Saneamento Bdsico de MS, diversos mecanismos vém sendo utilizados, cita-se, para
ilustrar, a agéncia estadual que testa uma metodologia para cobranca de taxa nos servigos
gue ndo foram delegados, a fim de gerar os recursos necessarios para a manutencdo dos
servicos de residuos sdélidos nos municipios no @mbito do Projeto Residuos Sélidos:
“Disposicao legal” com os parceiros do Tribunal de Contas Estadual (TCE-MS) e Ministério
Publico do Estado (MPE-MS). As informacdes de lancamento estdo disponiveis no site do

TCE-MS (2016).

Em relacdo ao sistema de dgua e esgoto, em 2015, foi instituida a tarifa adicional
por meio da Portaria 119/2015 (Agepan, 2016), para vigéncia nos anos de 2015 a 2018. A
tarifa adicional visa ao cumprimento das metas previstas nos regramentos da PNSB para
proporcionar os recursos de investimentos aos municipios sul-mato-grossenses. A portaria
119/2015 foi objeto de defesa da tese em doutoramento na areade satide de Marchioretto
(2015), em virtude de essas metas impactarem o meio ambiente e a qualidade da saude

publica.

3.1.1 Perfil Socioecondmico e Ambiental do Estado de Mato Grosso do
Sul

Para responder a questdo do problema de pesquisa, foi necessario caracterizar a
unidade do estudo de caso. A delimitacdo da unidade de estudo neste caso foram os
municipios de Mato Grosso do Sul, assim apresenta-se o perfil socioecon6mico e ambiental

do Estado.

O Estado de Mato Grosso do Sul possui 79 municipios (Mato Grosso do Sul, 2015),
area territorial de 357.145,534 km?, e um ter¢o do seu territorio é formado pelo bioma do
Pantanal, que ocupa uma area de 150.355 km?, mais de 1,76% do territério nacional, e é

constituido principalmente por savana estépica alagada (IBGE, 2015).

Quanto a caracteristicas ambientais de Mato Grosso do Sul, destacam-se os dois
biomas do Cerrado e do Pantanal, que ao Sul fazem contato com o bioma da Mata Atlantica

e as bacias hidrograficas do Alto Paraguai e do Alto Parand. Conforme ANA (2005), o
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Pantanal Mato-grossense é uma area de planicie da regido hidrografica do Paraguai e sdo

poucos os registros de conflito pelo uso da agua.

A regido do Pantanal, de baixa vazao especifica natural, é também de baixa
ocupacdo e longas extensGes. No estudo “Disponibilidade de Demanda de Recursos
Hidricos no Brasil”, da Agéncia de Agua (ANA, 2005), identificou-se a caracteristica de baixa
declividade. A reduzida disponibilidade hidrica natural € compensada pela presenca de
agua nos cursos d’agua e lagos, origindria da drenagem das cabeceiras Umidas dosrios do
Pantanal. Adiversidade de paisagens e ariqueza da fauna e da flora regionais foi destacada

pela ANA (2005), o que torna essa regido de elevado interesse ecoldgico para o Pais.

Aregido hidrografica do Pantanal, apesar da abundanciade dgua oriundada regido
de Planalto, ndo é produtora de agua, resultando em baixa contribuicdo da regido do
Pantanal ao escoamento superficial. No Pantanal ha uma expressiva perda de dgua por

evapotranspiracao, conforme ANA (2005).

As informacdes nacionais ambientaissdo disponibilizadas pelo Ministério do Meio
Ambiente (MMA), que inclusive mantém o Cadastro Nacional de Unidades de Conservagao
(CNUC) disponivel no seu site, e pelo IBGE, que, além dos IDS — Brasil, mantém diversas
informacdes inclusive com mapas de biomas e de vegetacdo para o acesso publico. As
instituicdes vinculadas ao MMA s3o a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), o Instituto Chico
Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMbio), o Jardim Botanico do Rio de Janeiro e

o Servico Florestal Brasileiro, conforme informacdes no site do MMA (2017).

Segundo o MMA (2017), o Pantanal, uma das maiores extensdes Umidas continuas
do planeta, formada de planicies aluviais influenciadas por rios que drenam a bacia do Alto
Paraguai, é influenciado pelos biomas da Amazé6nia, Cerrado, Mata Atlantica e Chaco. O
Pantanal faz divisa ao norte com o Paraguai e a leste com a Bolivia. Ainda, conforme o
Ministério do Meio Ambiente, o bioma do Pantanal abriga grande diversidade de espécies
animais e vegetais, mas apenas 4,4% da sua drea encontra-se protegido por unidades de
conservagao (UCs), dos quais 2,9% correspondem a UCs de protegaointegrale 1,5% a UCs

de uso sustentdvel. Apresentaremos adiante os municipios que compdem essa regidao em
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figuras e mapas.

A populacdo total do Estado conforme dados estimados do Instituto Brasileiro de
Estatistica (IBGE) é de 2,6 milh&es e 6,8 habitantes por km?, essa dispersdo populacional
traduz-se em encarecimento dos custos dos servicos publicos em rede, tais como
distribuicdo de energia elétrica, sistemas de abastecimento de agua e coleta de

esgotamento sanitario, por exemplo.

Quanto a composicao setorial para a formacdo da riqueza estadual mensurada
pelo PIB/MS, o Setor Primario (Agropecudria) representa em torno de 15%, enquanto a
média nacional é de 5%, o que reflete o papel do Estado de Mato Grosso do Sul como
fornecedor de insumos. O Setor Secundario (Industria) tem participacdo emtornode 18%
e o Setor Tercidrio (Comércio e Servigos) apresenta a maior participacdo, representando
65% do total de bens e servigos produzidos pelos agentes econdmicos do Estado na

composi¢cao do PIB.

No QUADRO: 3.01 — Resumo dos Indicadores socioeconémico Mato Grosso do Sul
(2015), a seguir, é possivel visualizar um resumo com o0s principais indicadores

macroecondomicos do Estado de MS.
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QUADRO: 3.01 — Resumo dos Indicadores Socioeconémicos de Mato Grosso do Sul
(2015)

Numero de Municipios 79

Capital Campo Grande

Populacdo estimada (2016)

2.682.386
Populagao censo (2010) 2.449.024
4 2
Area 2015 (km?) 357.145,53
Densidade demografica 2010 (hab./km?) 6.86

Rendimento nominal mensal domiciliar per

capita da populacdoresidente 2015 1.045 (reais)

Em reais 78,950 bilhoes

PIB MS (2014) Em ddlares 24, 18475* bilhdes

Posicdo MS na classificagdo econdmica
nacional (2014)

162 posigao

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do IBGE Cidades e IBGE, Diretoria de Pesquisas,
Coordenacgdo de Trabalho e Rendimento, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua 2015. (*)
BRL =USDx 3.28.

O Estado de Mato Grosso Sul, por ter grande extensao territorial e baixa densidade
demografica, concentra sua populacdo nos municipios com melhor infraestrutura
socioecondmica, ou seja, nas quatro maiores cidades, Campo Grande, a capital, Dourados,
Trés Lagoas e Corumbad. As riquezas naturais e ambientais coexistem com as grandes
desigualdades sociais. Essa contradicdo, ainda existente neste espaco, é obstaculo que
necessita ser superado para consolidar o seu pleno desenvolvimento em bases
sustentaveis. As metas previstas na Agenda 21 Global (1992) sdo desafios a serem

superados no Estado de MS.

O Produto Interno Bruto de MS mantém-se na classificagdo de 162 economia
nacional, sendo detentor do nono maior PIB per capita entre as Unidades da Federagao,
incluindo o Distrito Federal, de acordo com o IBGE (2016). A base econdmica é
predominantemente agropecuaria de producdo extensiva, que fornece matérias-primas

para agroindustrias e de minérios para os mercados nacional e internacional (Semac,
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2012a). Ainda, conforme esse diagndstico socioeconémico, o Estado de MS é um dos
maiores produtores de grdaos do Brasil. Atualmente, mesmo com a crise econémica,
continua em processo de expansao a produgdo da cana-de-aclcar, da extracdo de minérios
e de produtos derivados da carne e da soja, sobretudo para o atendimento da demanda

das commodities no mercado mundial.

Os principais produtos exportados em Mato Grosso do Sul sdo acglicar, minérios,
madeira, bovinos, aves, suinos, milho, soja e derivados (SEMAC, 2011, 2012a, 2012b), no
Grdfico: 3.01 — Principais Produtos Exportados de Mato Grosso do Sul 2011, ilustram-se a
composicdo da producdo e seus principais destinos, que, embora ndao apresentem
significativas alterac6es nos componentes nos uUltimos anos, tém experimentado grande

evolucdo nos volumes exportados.

GRAFICO: 3.01 - Principais Produtos Exportados de Mato Grosso do Sul 2011

B SOJA E DERIVADOS
B CARNES

MINERIOS
m ACUCAR DE CANA
m OUTROS

Fonte: dados da SEMAC (2012a).

Em 2011, os principais paises de destino das exporta¢des de Mato Grosso do Sul
foram China (19,7%), Argentina (14,7%), Holanda (6,0%), Russia (4,4%), Ira (3,9%), Japdo
(3,8%), Arabia Saudita (3,2), Italia (3,0%), Venezuela (2,8) e Hong Kong (2,6%), conforme

diagndstico econdmico (Mato Grosso do Sul, 2012a).

A estrutura administrativa e financeira prdpria, com descentralizacdo, confere aos
estados e municipios um relevante papel no processo de desenvolvimento e

sustentabilidade das cidades e do pais, mas a maior parte das cidades (mais de 50%)
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depende dastransferéncias federais para sua sobrevivéncia, devido as baixas arrecadagdes

proprias (Godoy & Jacquinet, 2015).

Para melhor compreensdo do ambiente financeiro-administrativo da
administracdo publica do Estado de Mato Grosso do Sul, no Grdfico: 3.02 — Receitas e
Despesas Or¢camentdrias de MS 2014, a seguir, estdo dispostos os dados do IBGE referentes

ao volume orcamentario realizado no Estado no ano de 2014.

GRAFICO: 3.02 - Receitas e Despesas Orcamentdrias de MS 2014

Receitas orcamentarias em mil Reais
Receitas orcamentarias realizadas (ROR) 14.177.818,00
ROR - Correntes 11.676.468,00
ROR - Tributarias 7.971.388,00
ROR - Taxas 194.025,00
ROR - Contribuigdo 340.834,00
ROR - Patrimonial 134.011,00
ROR - Transferéncias Correntes 2.546.999,00
ROR - Transferéncia Intergovernamental da Unidao 1.331.661,00
ROR - Divida Ativa 18.423,00
ROR - Outras Receitas Correntes 217.599,00
ROR - Capital 1.141.009,00
ROR - Transferéncia de Capital 578.597,00
Despesas orcamentarias em mil Reais
Despesas orcamentarias empenhadas (DOE) 13.284.477,00
DOE - Correntes 10.681.321,00
DOE - Outras Despesas Correntes 4.360.129,00
DOE - Capital 2.603.155,00
DOE - Investimentos 1.721.967,00
DOE - Pessoal e Encargos Sociais 6.110.218,00
DOE - Obras e Instalacdes 1.441.909,00

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do IBGE MS finangas publicas 2014, disponivel em
http://ibge.gov.br/estadosat/temas.php?sigla=ms&tema=financaspublicas2014. Acessado em setembro de
2016

Conforme dados do IBGE (2016), em 2014, as receitas orcamentadrias do Estado de
Mato Grosso do Sul foram da ordem de RS 14.177.818, superiores as dos periodos
anteriores e, mesmo com a crise, continuaram em crescimento. Para comparagao, segundo
dados do Tesouro Estadual, em 2011, o valor era de RS 5.791.676, (SEMAC, 2013). A
arrecadacdo em Imposto Sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e Sobre
Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e Comunicagdes, o
ICMS, representava 87,2% da receita tributaria estadual, RS 5.142.689 mil 2011 e RS
7.971.388 referéncia ao ano de 2014, conforme o site do IBGE (2016). Do total, cerca de
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30% representam arrecadacao fora da area dos municipios do fato gerador, ja somado o
valor da substituicdo tributaria; os demais 72,1% dos recursos foram arrecadados e estdo
distribuidos dentro dos respectivos municipios. A realizagdo das receitas tem superado a
orcada. A arrecadacdo pelo Fundo de Desenvolvimento do Sistema Rodoviario do Estado
do Mato Grosso do Sul (Fundersul), em 2011, foi de RS 176.800 milhdes, conforme Semac
(2013).

A receita do Estado teve seu crescimento nos anos de 2007 a 2011 conforme
apresentado no QUADRO: 3.02 — Receita Corrente Liquida de Mato Grosso do Sul, 2007-

2011, a seguir mostra-se a evolucdo positiva desse indicador.

QUADRO: 3.02 - Receita Corrente Liquida de Mato Grosso do Sul, 2007-2011

Receita Corrente Liquida—RCL (em RS 1,00)

2007 2008 2009 2010 2011

3.930.957.219 | 4.829.848.169 | 4.866.838.481| 5.210.121.273| 5.993.668.420

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Diagnéstico Socioeconémico do Estado de Mato
Grosso do Sul divulgado pela SEMA (2012a). Relatdérios anuais disponiveis em:
http://www.semade.ms.gov.br/1497-2/

A populac¢do do Estado de Mato Grosso do Sul, segundo o censo demografico
realizado pelo IBGE em 2010, é distribuida conforme ilustrado no MAPA: 3.1 — Populagéo
por Municipio do Estado de Mato Grosso do Sul. No mapa as cores mais fortes representam
0S municipios com as maiores concentragdes populacionais do estado de MS. No censo de
2010, o Estado de MS contava com 2.449.024 habitantes (a estimativa para 2016 era de
2.682.386), e a densidade demografica era de 6,86 habitantes por km?. No tltimo do censo
do IBGE, apenas as duas maiores cidades somavam mais de 50% da populagao, na

estimativa de 2016 essa concentragao diminuiu para 40%.

Na estimativa do IBGE de 2016, constatou-se que nenhum dos municipios de MS
possui populagdo menor que trés mil habitantes. Oito municipios possuem acima de 50 mil

habitantes, e os que contam com mais de 100 mil habitantes, em ordem decrescente,
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menor sdo: Campo Grande, capital (863.982 hab.), Dourados (215.486 hab.), Trés Lagoas
(115.561 hab.) e Corumba (109.294 hab.).

Na faixa entre 50 mil e 20 mil habitantes sdo 24 municipios; entre 20 mil até 10
mil habitantes, 22 municipios; e com menos de dez mil habitantes, 25municipios. Os quatro
menores sdo: Figueirdo (3.020 hab.), Taquarussu (3.570 hab.), Jatei (4.031 hab.) e Novo
Horizonte do Sul (4.173 hab.). Os vazios demograficos predominam com destaque nas
regides do Baixo Pantanal,com 1,67 hab./km?, e Alto Taquari, com 2,81 hab./km? (Semac,

2012), regido predominantemente ocupada pela pecudria.

O crescimento populacional dos municipios menores e a urbanizacdo continua

predominam em todas as regides do Estado e evidenciam uma forte expansdo agricola.

O Indice de Responsabilidade Social de Mato Grosso do Sul (IRSMS), passou a ser
elaborado a partir de 2003, conforme Semac (2012c), para monitorar o desenvolvimento
do Estado de Mato Grosso do Sul nas mesmas dimensdes que compdem o indice IDH. O
resultado para o ano de 2007 dos municipios de MS evidenciaram, no Grupo 1, sete
municipios mais populosos e em melhor situacdo; e, no Grupo 5, dez municipios em pior
situacdo, com baixa riqueza, baixa longevidade e baixa escolaridade, principalmente os da
regido sul-fronteira. No MAPA: 3.01 Populag¢do por Municipio do Estado de Mato Grosso do
Sul, a seguir, evidencia-se a populacdo abaixo de dez mil habitantes, exceto Corumba e

Ponta Pord, nessa regido de fronteira internacional.
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MAPA: 3.01 — Populagdo por Municipio do Estado de Mato Grosso do Sul

Populacao por Municipio

Inocéncia

Nova Alvorada
do Sul

Bataguassu
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eods
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Jatel
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ntre 10.001 e 20.000 hab.
enos de 10.000 hab.

Fonte: PDR 2030: Plano de Desenvolvimento Regional de MS (Mato Grosso do Sul, 2009). Disponivel em

http://www.sed.ms.gov.br/wp-
content/uploads/sites/20/2015/03/plano_de_desenvolvimento_regional_de_ms_2030.pdf
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O Estado de Mato Grosso do Sul, localizado na regido centro-oeste do Brasil, faz
divisa ao Norte com os Estados de Mato Grosso, Goias e Minas Gerais, e ao Leste com os
de S3o Paulo e Paranad. Estas sdo as regides economicamente mais dinamicas, com uma
atividade econ6mica mais industrializada no leste do Estado. Na Microrregiao Leste,
conforme IBGE (2015), estdo as mesorregides de Cassilandia, Nova Andradina, Paranaiba e

Trés Lagoas, este ultimo é o terceiro em populagdo.

O Oeste e o Sudoeste do Estado, onde se localizam os municipios com o maior
nivel de vulnerabilidade socioeconémica do MS, fazem fronteira internacional com Bolivia
e Paraguai. Essa regido é denominada, segundo o Plano de Desenvolvimento Regional —

PDR 2030, como Regido do Sul-fronteira, conforme Semac (2009) e Semac (2011).

Essa regido é composta pelos municipios de Antonio Jodo, Laguna Carap3d, Aral
Moreira, Amambai, Coronel Sapucaia, Tacuru, Paranhos, Sete Quedas e Ponta Pora (Semac,
2011. No entanto, somente Ponta Pord tem populag¢do acima de 50 mil habitantes e faz
divisa com o Paraguai. Em Ponta Pora estabelece-se um dinamismo econdmico
diferenciado dos demais municipios dessa regido, com bons indicadores de escolaridade,
conforme os indicadores do IRS/MS 2012 (Semac, 2012c) apresentados na FIGURA: 3.03 —

Densidade Demogrdfica da Regido do Sul-fronteira — MS, a seguir.
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FIGURA: 3.03 — Densidade Demogrdfica da Regido do Sul-fronteira — MS

Fonte: Semac (2011). Estudo da dimensdo territorial do Estado de Mato Grosso do Sul: regides de
planejamento, 2011. A versdo do Estudo da dimensdo territorial do Estado de Mato Grosso do Sul: regides
de planejamento, 2015 esta disponivel em: http://www.semade.ms.gov.br/wp-
content/uploads/sites/20/2015/03/estudo _dimensao _territorial 2015.pdf

O maior municipio sul-mato-grossense em extensdo territorial € Corumba, que
estd localizado na Regido do Pantanal e faz divisa com o Estado Plurinacional da Bolivia.
Corumba tem uma extenséo territorial de 65.165,8 km? e dista 415 km da capital, Campo
Grande segundo Semac(2012e). A Regido do Pantanal compreende os municipios de Porto
Murtinho, Bodoquena, Bonito, Nioaque, Dois Irmdos do Buritie Maracaju, conforme Semac

(2011b).

A regido do Pantanal destaca-se pelas secas einundagdes periddicas. Por se tratar
de drea de preservacao porabrigara maior biodiversidade ambiental brasileira, é proibida,

por exemplo, aimplantacdo de industrias sucroalcooleiras entre outras diversas restrigdes
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ambientais para a implantacdo de empreendimentos. O responsavel pela expedicdo de
licencas ambientais é o Instituto de Meio Ambiente de Mato Grosso do Sul (Imasul), que
abordaremos na sec¢do 3.3 Regulagdo dos Recursos Hidricos no Estado de Mato Grosso do

Sul.

A atividade econdémica na regido do Pantanal é o turismo e o comércio. O
ecoturismo é incentivado com o objetivo de preservar o meio ambiente e o patrimonio
natural, conforme Semac (2011). Destacam-se ainda, em Corumba, as reservas minerais,
sobretudo, no Maci¢o do Urucum, com cerca de seis bilhdes de toneladas emreservas de
ferro e 29 milhdes de toneladas em reservas de manganés, que estdo entre as terceiras
maiores reservas nacionais. Ainda, ha reservas de calcario e marmore, conforme Semac
(2011). Cabe destacar que a atividade de mineracdo na fronteira obedece a legislacdo
federal, pois consta na Constituicdo Federal de 1988, que seu subsolo pertence a Unido
(Brasil, 1988). Desse modo, o Estado ndo pode legislar sobre essa matéria mineral, mas, no
ambito ambiental, o Imasul tem realizado exigéncias de procedimentos de Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) e de seu respectivo Relatdrio de Impacto Ambiental (Rima) para a

instalacao desses empreendimentos minerais.

A presenca de grandes empresas, como a Vale do Rio Doce, eleva
consideravelmente o PIB per capita da regido, no entanto, seus municipios ndo possuem
grande diversificacdo da base econémica que possibilite o progresso em termos de
emprego erenda, o que resulta em elevada concentragdao de renda. A atividade da pecuaria
é bastante intensificada nas grandes fazendas localizadas nessa regido de baixa densidade
demografica. Assim, apresenta-se a seguir a FIGURA 3.4— Populagdo da Regiio do Pantanal
— MS, cujas cores diferenciadas evidenciam poucos municipios e baixa populagdoem uma

grande extensao territorial.

Sao cinco os municipios sul-mato-grossense apresentados na FIGURA 3.04 -
Populagcdo da RegiGo do Pantanal — MS, ao Norte estdo os municipios conurbados de
Corumbd e Laddrio, ao Sul, Aquidauana e Anastacio, também unificados, que fazem divisa

com o de Miranda.
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FIGURA: 3.04 — Populagdo da Regido do Pantanal - MS

Menos de 10.000
).001 a 20.000

I 20.001 a50.000

Fonte: Semac (2011). Estudo da dimensdo territorial do Estado de Mato Grosso do Sul: regides de
planejamento, 2011. Estudo da dimensdo territorial do Estado de Mato Grosso do Sul: regides de
planejamento, 2015, Imasul (2016), disponivel em: http://www.semade.ms.gov.br/wp-
content/uploads/sites/20/2015/03/estudo_dimensao _territorial 2015.pdf

Ainfraestrutura de transporte de Mato Grosso do Sul é constituida por uma malha
rodovidria com 65.612,5 km de rodovias — das quais 7.338,8 km sdo pavimentadas,
58.273,7 ndo pavimentadas, implantadas, planejadas e de leito natural — e por dois eixos
ferroviarios — Novoeste (900 km) e Ferronorte (410 km) —, totalizando 1.310 km de trilhos,
conforme o Plano de Desenvolvimento Regional de MS (Semac, 2009). O sistema de
transporte brasileiro é regulado pela Agéncia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT), e
por duas hidrovias — a Tieté-Parana, que tem uma extensao de 2.400 km navegdveis, e a
Paraguai-Parana com 1.300 km navegdveis — que possibilitam o transporte intermodal
rodo-hidro-ferroviario, através dainterligacdo em varios pontos das rodovias BR-163 e BR-

262 com as linhas férreas e as hidrovias.
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Alogistica de acesso de MS ainda possuidiversos vazios e descontinuidades, como
é possivel visualizar pelos tracados em vermelho no MAPA: 3.02 — Mapa de Infraestrutura
Logistica de Transporte — MS, a seguir as principais rodovias estao tracadas em vermelho,
conforme o Plano de Desenvolvimento Regional de MS 2030 (Semac, 2009). No mapa do
Estado a capital localizadano centro liga, pela BR-163, o extremo de norte a sul. Nos eixos
leste/oeste hd a linha férrea da América Latina Logistica (ALL) de Trés Lagoas a Corumbg,

em uma distancia de aproximadamente 900 km pela rodovia.

MAPA: 3.02 — Mapa de Infraestrutura Logistica de Transporte — MS

"‘:ovmo DO ESTADO DE
MATO GROSSO DO SUL

INFRA-ESTRUTURA

Fonte: PDR 2030: Plano de Desenvolvimento Regional de MS (Mato Grosso do Sul, 2009). Disponivel em:
http://www.sed.ms.gov.br/wp-

content/uploads/sites/20/2015/03/plano_de_desenvolvimento_regional _de_ms_2030.pdf

O transporte hidrovidrio é regulado pela Agéncia Nacional de Transporte
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Aquaviario (Antaqg) em nivel federal e estadual. O transporte intermunicipal é operado por
empresas privadas, regulado e fiscalizado pela Agepan, conforme Mato Grosso do Sul
(2001b). A agéncia estadual é multissetorial e regulamenta e fiscaliza complementarmente

os entes federais nas esferas de sua competéncia, conforme Agepan (2016).

Quanto a infraestrutura energética, grande parte do suprimento de energia
elétrica do Estado esta a cargo do Grupo Energisa, conforme Agepan (2016). Trata-se de
uma empresa privada que controla 13 distribuidoras, localizadas nos estados de Minas
Gerais, Paraiba, Sergipe, Rio de Janeiro, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Tocantins,
Parana e S3o Paulo. A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), responsavel pela
regulacdo do setor, firmou convénio no Estado de Mato Grosso do Sul com a Agéncia
Estadual de Regulacdo de Servicos Publicos (Agepan). A fonte alternativa de geracdo de
energia elétrica é o gasoduto Brasil-Bolivia, mediante a instala¢do de usinas termelétricas.
A empresa MSgas (51% estatal) tem a concessdo para executar servicos de pesquisa,
exploracdo, producdo, aquisicdo e armazenamento, entre outros, e é regulada pela Agéncia
Nacional de Petréleo (ANP), também conveniada com a Agepan para a prestacao desse

servico no Estado de MS, conforme Agepan (2016).

3.1.2 Recursos Hidricos e Impactos Socioambientais do Estado de Mato
Grosso do Sul

Embora o Estado de Mato Grosso Sul tenha consideravel disponibilidade hidrica
superficial, subterranea e de dreas Umidas, ela é fragil (Semac, 2011; Imasul 2016), como é
o caso do Pantanal (da bacia do Paraguai), de expressiva biodiversidade e belezas cénicas.
As duas bacias do Estado, a do Paraguai e a do Parang, estdo assentadas sobre o Aquifero
Guarani com inumeros afloramentos que ocupam cerca de 60% do territorio de Mato

Grosso do Sul.

As aguas subterraneas no Estado, conforme cartas geoldgicas disponiveis no
Instituto de Meio Ambiente (Imasul, 2015), conforme ilustra¢do a seguir, MAPA: 3.03 —
Unidades Hidrogeoldgicas de Mato Grosso do Sul, sdo compostas por oito sistemas

aquiferos: Serra Geral, Pré-cambriano Calcarios, Pré-cambriano, Aquifero Guarani, Furnas,
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Cenozoico, Bauru e Aquidauana-Ponta Grossa.

MAPA: 3.03 — Unidades Hidrogeoldgicas de Mato Grosso do Sul
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Fonte: Instituto de Meio Ambiente do Estado de Mato Grosso do Sul, (Imasul, 2015). Disponivel em:
http://www.imasul.ms.gov.br

A gestdao da politica derecursos hidricosnacional é realizada pela Agéncia Nacional
de Aguas (ANA), que disponibilizaestudos e informacdes para a sociedade em geral (ANA,
2016). Quanto a disponibilidade e demanda de recursos hidricos no Brasil, estudo da ANA
(2005) considerou as restricdes aos cursos d’agua pelos seus diferentes usos, citando o

comprometimento da qualidade das aguas, as vazdes para diluicdo de efluentes, a
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operacdo de reservatorios e a manutencdo de vazées minimas para conservacao de
ecossistemas que ndo foram consideradas para o calculo da agéncia. Para isso, a ANA

(2005) utilizou o conceito de vazao transcrito a seguir.

As informacdes disponiveisnos censos do IBGE ndo permitem identificar, entre as
demandas, quais sao atendidas por dgua subterranea e por agua superficial. Por isso, a
analise da relagdo demanda e disponibilidade hidrica subterranea foi feita utilizando o
conceito devazao deretirada potencial, que corresponde ao volume de dgua retirado pelos
municipios situados sobre a drea de recarga dos aquiferos. Esse indicador permite uma
avaliacdo geral das condicbes de explotacdo dos aquiferos, ao mostrar aqueles que

possuem o potencial de abastecimentode toda as demandas de dgua locais (ANA, 2005).

O Imasul é responsavel pela gestdo dos diversos normativos que devem ser
cumpridos, por exemplo, nas normatizacées para pog¢os sdo utilizadas as normas da
Associacdo Brasileirade Normas Técnicas (ABNT) como referéncias para as documentagoes
e os relatdrios exigidos. Citamos o poco tubular profundo, que é normatizado pela ABNT:
NBR 12.212 — Projeto de poco para captacdo de dgua subterrdnea e pela NBR 12.244 —

Construcao de pogo para captacdao de agua subterranea, conforme entrevistas.

No mapa, a seguir, MAPA: 3.04 — Recursos Hidricos Reservas Explotdveis de Mato
Grosso do Sul, ilustram-se os recursos hidricos de MS. Segundo Imasul (2015), a reserva em
metros clbicos renovavel de Mato Grosso do Sul é da ordem de 50.010,9 X 10° e a
explotavel, de 10.002,2 X10°. No mapa, estdo ilustrados os recursos hidricos de reservas
explotéveis do Estado nos aquiferos porosos: Cenozoico (3.710X10°), Bauru (3.920X10°),
Guarani (439X10°), Aquidauana-Ponta Grossa (337X10°), Furnas (132X10°). E, nos aquiferos
fraturados: Serra Geral (3.710X10°), Pré-cambriano (3.710X10°) e Pré-cambriano
(3.710%10°).
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MAPA: 3.04 — Recursos Hidricos e Reservas Explotdveis de Mato Grosso do Sul

m|

Reservas explotaveis (m*ano)

Aquifercs porosos
B Concaticn (3.710 x 07
P Baurs (36820 x 107

Cusrars (429 x 107

Aquidauans Ports Geossa (337 » 107)

Fumas (132 x 109

Aquiferos fraturados
B Serrs Gerni (1 156 x 107

Pré-Caméranc Calcano (80 x 107

Pré-Camtranc (229 « 107

A — T
03370 1w 210 2%

Fonte: Semac/Imasul — Instituto de Meio Ambiente do Estado de Mato Grosso do Sul, (Semac, 2015).
Disponivel em: http://www.imasul.ms.gov.br

Segundo gestores e técnicos do instituto para a gestdo das dguas subterraneas, é
importante monitorar a disponibilidade hidrica e avaliar a reserva renovdvel, para
identificar areas de recarga, areas de afloramento dos respectivos sistemas aquiferos,
precipitacdo média anual na area de recarga, taxa de infiltracdo, entre outros, como a
porcentagem de dgua precipitada que percola em subsuperficie, observando os critérios
técnicos. A mais recente regulamentagdo com os procedimentos para a realiza¢do da

outorga foi definida em 2014, prevendo a Avaliagdo da Reserva Explotavel.
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A outorga de direito de uso dos recursos hidricos, de dominio do Estado de Mato
Grosso do Sul, foi regulamentada pelo Decreto n2 13.990/2014 e a primeira outorga
realizada em dezembro de 2015 (Imasul, 2015). Conforme Imasul (2015), a outorga é um
ato administrativo, concedido pelo poder publico e previsto na Politica Nacional de
Recursos Hidricos, tais como: rios, bacias, lencdis freaticos, pocos entre outros de

competéncia do Estado.

Cabe destacar que a primeira outorga de direito de uso de recursos hidricos do
Estado, por meio dalicenca 0000001, foi para a concessionaria Aguas Guariroba, no sistema
de abastecimento de dgua e esgoto (AE). No QUADRO: 3.03 — Objeto do Ato de Outorga de
Direito de Uso de Recursos Hidricos Operadora do Sistema de Aguas de Campo Grande —

MS Aguas Guariroba, a seguir, identifica-se o objeto do ato de outorga paraa empresa.

QUADRO: 3.03 — Objeto do Ato de Outorga de Direito de Uso de Recursos Hidricos
Operadora do Sistema de Aguas de Campo Grande — MS Aguas Guariroba

OUTORGA DE DIREITO DE USO DE RECURSOS

frto HIDRICOS

Usos de recursos hidricos de dominio estadual cons-|
IObjeto do Ato tantes da DURHOO01563
Requerente 04.089.570/0001-50 - AGUAS GUARIROBA S5/A

Tipo de Ponto de Interferéncia Captacdo Superficial

Finalidade de Uso Wibastecimento Plblico

Municipio ICAMPO GRANDE

Unidade de Flangjamenta e

iGerenciamento FPARDO

ICoordenadas do Ponto de Latitude: -20° 30" 25.30" - Longitude: -54% 15" 8.44"
Interferéncia - Projecdo:WGS 84

Nazdo Outorgada 5.040,00 m3/h

Fonte: Portaria Imasul de Outorga n2 0000001, 22 /12/2015. Disponivel no DOE - MS n2 9.075

3.1.3 Principais Problemas Ambientais do Estado de Mato Grosso do Sul

A populagdo sul-mato-grossense produz aproximadamente 1.924 toneladas de
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residuo sélido/dia, conforme estudos realizados em parceria entre o Ministério Plblico
(MPE) e o Imasul (TCE-MS, 2016). Cabe destacar que o Instituto do Meio Ambiente (Imasul)
é o orgdo regulador e fiscalizador da politica ambiental de Mato Grosso do Sul, inclusive
responsavel pela elaboragdo do Zoneamento Ecoldgico Econdmico (ZEE - MS), um dos

principaisinstrumentos de politica ambiental.

No caso de MS, a Agéncia Estadual de Defesa Sanitdria Animal e Vegetal do
Governo do Estado de Mato Grosso do Sul (lagro) é o 6rgdo responsavel pela vigilancia
sanitaria, monitoramento e controle dos descartes de fertilizantes (Anvisa, 2016). A
sanidade animal é preocupacdo prioritdria e exige rigoroso controle da febre aftosa, uma
vez que, caso o rebanho de MS fosse infectado, sua economia seria gravemente afetada,
conforme entrevista aos gestores. As Acles de Vigilancia Sanitdria abrangem o

monitoramento da agricultura.

A monocultura, o desmatamento desordenado e as grandes pastagens plantadas
mal manejadas causam impactos ambientais de degradacdo e ameaca a sustentabilidade
da prdpria atividade agropecuaria com impactos negativos, sobretudo ao saneamento
basico, como a contaminacdo das dguas. Conforme Imasul (2016), a pressdo populacional
e a agropecuadria extensiva com utilizacdo de produtos quimicos sintéticos, se nao
devidamente monitoradas e controladas pelo Estado causam sérios problemas de

degradacdo ambiental ea salde humana.

A area de salide em Mato Grosso do Sul esta a cargo da Secretaria Estadual de
Saude (SES) responsavel pela politica estadual de saude, por meio da organizacdo e
funcionamento dos servicos, bem como do Sistema Unico de Saude (SUS). A participacio
da comunidade na gestao do SUS estd garantida em conformidade com Brasil (1990b), e as
transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na area da salude e as
condicdes, organizacdo e funcionamento dos servicos de saude sdo disciplinados

nacionalmente (BRASIL, 1990a, 1990b).

Assim, no Bioma Pantanal, os fatores antrépicos comprometem a qualidade
ambiental, pois interferem nos processos ecolégicos. Os resultados do IAD — MS (Semac,

2012b), para o periodo analisado do ano de 2008, revelam que impactos ambientais em
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menores propor¢oes, como poluicdo doar e poluicdodos recursos hidricos, ocorreram nos

municipios de baixa populacdo.

O ZEE — MS (Mato Grosso do Sul, 2016a) foi elaborado para o Estado adequar-se
ao progresso agricola, inclusive com a implantagao das usinas sucroalcooleiras, sem que
essas atividades se tornem um problema ambiental, em vez de solu¢dao para o aumento da

rigueza.

Mesmo com a evidente preocupacdo ambiental nas instituicdes de MS, observou-
se por meio do indice desenvolvido nestatese, ISSB-MS/2014, deficiéncia na prestacdo dos
servicos de saneamento, sobretudo, na dimensdo de residuos sdlidos e esgotamento
sanitdrio. A revisdo da literatura, com estudos de caso brasileiros, apontou que existem
falhas na gestdo desses servicos de saneamento basico conforme Costa e Cortes (2014);
Galvao Junior (2006); Galvao Junior e Paganini (2006, 2009); Galvao Junior e Silva (2006);

Galvao Junior, Turolla e Paganini (2008), entre outros.

Os baixos resultados apresentados neste estudo de caso constituem um dos
problemas ambientais prioritarios do Estado de Mato Grosso do Sul e estdo previstos nos
objetivos da politica de SB. Cita-se desde a falta de tratamento de esgoto doméstico até a
existéncia de lixdo e aterro controlado. Essas questdes serdo mais bem detalhadas nos
tépicos 3.4 Operagdo dos Servicos de Saneamento Bdsico no Estado de Mato Grosso do Sul
—Agqua e Esgoto (AE) e 3.5 Prestagdo dos Servigos de Saneamento Bdsico no Estado de Mato

Grosso do Sul — Residuos Solidos (RS).

A falta de medidas eficazes no setor de SB para minimizacdo dos impactos
negativos a populacdo sul-mato-grossense leva a acreditar que esses problemas estdo
relacionados diretamente a uma estabilidade indesejada do sistema, nomeado como
modelo de Equilibrio de Baixo Nivel (EBN) de Spiller e Savedoff (1999), para o setor de
saneamento no Brasil, sobretudo, nos estudos de regulacdo Galvao Junior e Paganini
(2009). Esse tema sera tratado nos proximos topicos relacionados a secao 3.2 Arranjo
Institucional da Gestéo Publica do setor de saneamento bdsico e nas secdes seguintes, de
3.4a 3.5, acerca da operacdo dos servicos de saneamento basico. O resultado desta analise

serd utilizado para a definicdo da composicao das componentes do ISSB — MS discorridos
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nos préximos capitulos.

3.2 ARRANIJO INSTITUCIONAL DA GESTAO PUBLICA DO SANEAMENTO
BASICO DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL

O propdsito deste tépico é apresentar as modalidades de operagdo e concessao
dos servicos de saneamento bdsico, para consolidar as dimensdes necessarias para a
construcdo do indice capaz de contemplar o conjunto dos servigos de saneamento bdasico
no territério de MS, finalizando a segunda etapa, a de cruzamento entre os dados dispostos

no SNIS, (2016c) ano de referéncia 2014.

A governanca da politica publica de saneamento basico tem como premissa que a
prestacdo desse servigo com eficiéncia, eficacia e efetividade é o resultado desejado para
o cumprimento das metas estabelecidas na politica do SB (Belloni, 2003; Rico, 2006;
Hochman, Arretch, e Marques, 2007) e, internacionalmente, nos tratados e convencgoes

discutidos narevisdo da literatura, sobretudo, na Agenda 21 Global (1992).

A evolucdo mundial do acesso a agua potavel, conforme United Nations (2017),
gue no ano de 2000 era de 82%, em 2015 passou a 91%, conforme publicado no site das
Nacdes Unidas, plataforma sustainable development®, o que demonstra a evolucdo do
saneamento basico, porém, ainda ha muitos desafios a serem superados. Desse modo, o
ISSB — MS é uma proposta de elemento concreto a discussdo com base na problematica

mundial e desta tese.

Na legislacdo nacional de saneamento basico, conforme Brasil (2007), os servicos
sdo compostos por quatrodimensdes: a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas
atividades, infraestruturas e instalagcdes necessarias ao abastecimento publico de agua

potavel, desde a captacdo até as ligacGes prediais e respectivos instrumentosde medicado;

5> Progresso da meta 6: “More progress has been made in access to drinking water. In 2015, 6.6
billion people, or 91 per cent of the global population, used an improved drinking water source, versus 82 per
centin 2000”. Disponivel em: https://sustainabledevelopment.un.org/sdg6
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b) esgotamento sanitdrio: constituido pelas atividades, infraestruturas e instalagdes
operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposicdo final adequados dos esgotos
sanitarios, desde as ligacGes prediais até o seu lancamento final no meio ambiente; c)
limpeza urbana e manejo de residuos sélidos: conjunto de atividades, infraestruturas e
instalacOes operacionais de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final do
lixo doméstico e do lixo origindrio da varricao e limpeza de logradouros e vias publicas; e
d) drenagem e manejo das dguas pluviais, limpeza e fiscalizacdo preventiva das respectivas
redes urbanas: conjunto de atividades, infraestruturas e instalagdes operacionais de
drenagem urbana de aguas pluviais, de transporte, detencdo ou retencdo para o
amortecimento de vazbes de cheias, tratamento e disposicdo final das dguas pluviais

drenadas nas areas urbanas.

As metas e arranjo de governanca do Saneamento Basico Nacional, definidas no
Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab, 2013), foram amplamente debatidas nos
ultimos anos pelacomunidadeacadémica e técnica da drea regulatdria, conforme Plansab
(2013), com vista a atender os objetivos definidos em seus regramentos. A Lei vigente, que
representa a reforma no setor é a 11.445, de 19 de janeiro de 2007, considerada o marco

regulatério do saneamento basico do Brasil.

A lei de SB estabeleceu as diretrizes nacionais para o saneamento basico e paraa
politica federal de saneamento, conforme Brasil (2007). Os principais instrumentos da
politica sdo os Planos Municipais de Saneamento Basico (PMSB) e os Planos Municipais de
Residuos Sélidos (PMRS), que devem estar em conformidade com o estabelecido na lei e
nos instrumentos estaduais e federais, no modelo da gestdo desse servico publico,
compativel com a gestdo integrada. A politica que compreende a delegacdo permite que
elaseja paraainiciativa privada em forma de concessao, privatizacdo ou PPPs, e orienta as
metas por essas diretrizes. Os objetivos da lei abrangem os quatro servicos que compdem
0 saneamento bdsico: Servico de Abastecimento de Agua (SAA), Servicos de Esgotamento

Sanitdrio (SES), Aguas Pluviais e Gestdo dos Residuos Sélidos (RS).

A politica nacional de residuos sélidos instituida pela Lei n2 12.305, de 02 de
agosto de 2010 determinou a elaboragao do plano de residuos sélidos sob a coordenacao

do Ministério de Meio Ambiente, (Brasil, 2010a, 2010b). O ministério, além da elaboracdo
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do Plano Nacional de Residuos Sélidos - PNRS, é responsavel pelo sistema de informacoes
de saneamento basico - SNIS (MMA, 2017). A versdo preliminar do PNRS elaborada no ano
de 2011 ficou em consulta publica no site do Ministério, conforme Governo Federal (2011).
O PNRS tem vigéncia por prazo indeterminado e horizonte de 20 anos, com atualiza¢do a

cada quatro anos.

O conteudo do PNRS, conforme Governo Federal (2011), deverd contemplar

conteudo minimo:

| — Diagndstico da situagdo atual dos residuos sélidos; Il — proposicdo de cendrios, incluindo
tendéncias internacionais e macroeconomicas; lll —metas de reducdo, reutilizacdo, reciclagem,
entre outras, com vistas a reduzir a quantidade de residuos e rejeitos encaminhados para
disposicdo final ambientalmente adequada [...]

Entre outras agdes afins aos servicos de saneamento, finaliza-se com o item: “X| —
meios a serem utilizados para o controle e a fiscalizacdo, no ambito nacional, de sua

|II

implementacao e operacionalizacao, assegurado o controle socia

O objetivo dessas agdes de sustentabilidade esta diretamente relacionado com o
objetivo da elaboracdo do indice de Sustentabilidade de Saneamento Bésico (ISSB — MS),
sobretudo a do item XI de dispor de ferramentas para controle e fiscaliza¢cdo e as demais

acdes citadas nositens|, Il e lll.

Apesar de muitos municipios sul-mato-grossenses terem concluido seus planos de
residuos solidos (PMRS), a realidade do saneamento continua em condi¢Ges precarias, por
isso ndo foram alcancadas as metas estabelecidas no Plansab (2013). A situacdo dos
“lixes” como destino final, ainda, persiste como um dos principais desafios a serem

superados na gestao dos RS no Estado de MS.

Em relacdo aos prestadores de servicos dos sistemas de dgua e esgoto (AE) de
abrangéncia local e regional, somam 12 prestadores no Estado de MS. Assim, dos 79
municipios sul-mato-grossenses, 68 sao atendidos pela Empresa de Saneamento Basico de
Mato Grosso do Sul (Sanesul), cinco pelos Servicos Autdnomos de Agua e Esgoto (SAAE),
seis pela administracdo municipal direta e um delegado para empresa privada, Agua

Guariroba.

Nos servicos de Residuos Sélidos, como todos sdo de abrangéncia local, o total é
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de 61 prestadores que prestaram informacdo ao SNIS no territério do Estado de Mato
Grosso do Sul. Com delegacdo dos servicos de residuos sélidos sdo trés municipios, Campo

Grande, Iguatemie a de Laddrio.

As agéncias brasileiras de regulagdo de saneamento, por meio da Associa¢do
Nacional das Agéncias Reguladoras (Abar), conforme a Nota Técnica CTSan-Abar (Abar,
2014) tém desenvolvido estudos de indicadores para o monitoramento da regulacdo do
setor de SB, por meio do Projeto Acertar (ANA, 2016). A Lei Federal que deu base para as
legislacdes estaduais e municipais de PPP ampliou o alcance da Lei de Concessdes,
8.987/1995 (Brasil, 1995), sobretudo, por permitir que projetos de vultosos investimentos

e sem viabilidade econdmico-financeira fossem realizados.

Destaca-se que todos os servicos que compdem a prestacao de servicos publicos
de saneamento bdsico, tanto para Sistema de Abastecimento de Agua (SAA), como para os
de Esgotamento Sanitdrio (SES) e de Residuos Sélidos (RS), ja foram objeto de modelagem
em projetos de concessdo na modalidade de PPP no Brasil. No Estado de MS, o edital de
Procedimento de Manifestacdo de Interesse —PMI do SES estd na fase de recebimento dos

estudos das empresas autorizadas paraa modelagem do projeto de concessao.

Nos tdpicos seguintes, apresenta-se uma breve contextualizacdo da organizacdo
institucional do Estado de Mato Grosso do Sul para contextualizacdo do ambiente da sua
politica de saneamento basico a fim de auxiliar o entendimento da légica de funcionamento

da governanga do saneamento basico e seus arranjosinstitucionais.

3.2.1 Organizagao Institucional de Mato Grosso do Sul

A Lei Complementar n? 31, de 11 de outubro de 1977, desmembrou a area
territorial do Estado de Mato Grosso, instituiu um novo Estado, o Mato Grosso do Sul,
instaladoem 12 de janeiro de 1979 e definiu como sua capital a cidade de Campo Grande.
O atual arranjointernodo Estado segue as determinagdes da Constituicdo Federal de 1988.
O Poder Executivo Estadualtem como chefe supremo o cargo de governador/governadora

do Estado, que nomeia seu secretariado e auxiliaresdiretos. Cabe ao ocupante desse cargo
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representar a unidade federativa junto a Republica Federativa do Brasil e aos demais
Estados, coordenar as relagdes juridicas, politicas e administrativas e defender a sua

autonomia.

Quanto aos municipios brasileiros que compdem os Estados, todos gozam de
autonomia de acordo com a Constituicdo Federal e as Estaduais. Cada municipio é regido
por uma Lei Organica, aprovada por doistercos dos membros da Camara Municipal. Os 79
Municipios do Estado estdo distribuidos em macro e microrregides geograficas. Sdo nove
regides, com estrutura administrativa e financeira prépria, porém, a maior parte dos
municipios depende das transferéncias federais para sua sobrevivéncia, devido as baixas
arrecadacgdes proprias. Entre as responsabilidades dos Municipios, destacam-se as fungdes
politica, administrativa e executiva, esta Ultima constitui a principal responsabilidade da
autoridade local, cabendo-lhe, sobretudo, planejar, dirigir, coordenar, controlar e articular-

se com atores publicos e privados, sobretudo, na area de saneamento basico.

Os municipios possuem competéncias que dizem respeito ao interesse local,
ressalvadas as competéncias exclusivas da Unido e do Estado. S3o exemplos das
titularidades municipais os servicos de pavimentagao de vias; saneamento basico, como
limpeza urbana; coleta e destinacdo de residuos sélidos e do sistema de agua e

esgotamento sanitario, entre outros.

Nao é possivel definir a priori o modelo de gestdao compartilhada ou ndo com o
ente privado, é necessaria a realizacdo de estudos técnicos e fundamentados. Por outro
lado, conforme Brasil (1988), ha competéncias comuns ou compartilhadas entre os entes
gue sdo ao mesmo tempo deresponsabilidade da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e

dos Municipios.

As competéncias comuns, conforme Constituicao Federal de 1988, devem ser
exercidas de forma cooperativa nas areas de saude, educacdo, cultura, patrimoénio
historico, protecdo do meio ambiente, fomento da producdo agropecuaria, melhoria das
condicoes de habitacdo e saneamento basico, bem como no combate a pobreza e a outras

vulnerabilidades sociais.

Postas tais consideragdes, busca-se esbog¢ar nos préoximos tdopicos a estrutura
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organizacional dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario do Estado, que constituem o
ambiente institucional da formulacdo e monitoramento das politicas publicas, ou seja,

setor publico de Mato Grosso do Sul em sua estrutura politico-administrativa.

3.2.2 Estrutura Organizacional do Poder Legislativo do Estado de MS

As Assembleias Legislativas sao compostas por 24 deputados estaduais eleitos a
cada quatro anosem voto direto e secreto, conforme Assembleia Legislativa (2008), a Mesa
Diretora da Assembleia é composta pela Presidéncia e Secretaria, a quem compete a
direcdo dos trabalhos legislativos e dos servicos administrativos, constituindo-se, a
primeira, do Presidente, e a segunda, de dois secretarios. No Estado de Mato Grosso do

Sul, hd 16 comissdes permanentes.

Compete a Assembleia Legislativa do Estado de Mato Grosso do Sul dar posse ao
governador e o vice-governador, julgar as contas e crimes de responsabilidade do executivo
estadual, solicitarintervengao federal para garantir o cumprimento das constituicdes, votar
projetos de lei vindos do governador e de qualquer deputado, entre diversas outras
atribuicoes (Mato Grosso do Sul,1989). O organograma com a estrutura organizacional da
Assembleia de MS estd disponivel no Volume II, ANEXO | — ORGANOGRAMAS DA
ESTRUTURA PUBLICA ORGANIZACIONAL DE MS.

O Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso do Sul, com sede na Capital e
Jurisdicdo em todo o Estado, compdbe-se de 31 Desembargadores, nomeados ou
promovidos de acordo com as normas constitucionais do Estado, e funciona como 6rgao
superior do Poder Judiciario do Estado. A composicao geral é de uma Presidéncia e Vice-
Presidéncia, Corregedoria-Geralde Justica, Conselho Superior da Magistratura, Camaras e

Orgao Especial, Tribunal Pleno, Cargos na Magistratura de Juizes Diretores de Foro.

3.2.3 Estrutura Organizacional do Poder Executivo do Estado de MS

A estrutura organizacional do poder executivo do Estado de Mato Grosso do Sul,
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conforme lei n2 4.640, de 24 de dezembro de 2014, esta disposta no Anexo I. A estrutura
do executivo, em relacdo aos demais Estados da federacdo, é enxuta e composta por 13
secretarias de Estados e Controladoria Geral do Estado (CGE), com altera¢bes nas
nomenclaturas nas mudangas de governos, porém sem alteragdes profundas desde a

criacdo do Estado.

A configuragdo do arranjo institucional do Estado apresenta em sua estrutura: a
Agéncia Estadual de Regulacdo de Servicos Publicos de Mato Grosso do Sul (Agepan) e a
Fundacdo de Desporto e Lazer de Mato Grosso do Sul (Fundesporte), vinculadas a
Secretaria de Estado de Governo e Gestdo Estratégica (Segov). O Instituto de Meio
Ambiente, juntamente com a Agéncia Estadual de Metrologia, a Empresa de Mineracdo
(MS — Mineral) e a Junta Comercial do Estado de Mato Grosso do Sul (Jucems) estdo
vinculadas a Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Econ6mico
(Semade). Em 2015, na estrutura da Segov foi criado o Escritdrio de Parcerias Estratégicas
(EPE), quevinculou a Unidade Central de Parcerias Publico-Privadas (UCPPP), criada na Lei

de PPP (Mato Grosso do Sul, 2012a).

A Empresa de Saneamento de Mato Grosso do Sul (Sanesul) e a Companhia de Gas
do Estado de Mato Grosso do Sul (Msgas) estdo vinculadas a Secretaria de Estado de
Infraestrutura (Seinfra) juntamente com a Agéncia Estadual de Gestdo de

Empreendimentos (Agesul).

As demais secretarias de Estado tém atribuicGes e func¢des classicas semelhantes
as das demais secretarias das unidades da Federagao, tais como a Secretaria de Estado de
Fazenda (Sefaz), Secretaria de Estado de Saude (SES), Secretaria de Estado de Habitacdo
(Sehab), Secretaria de Estado de Producdo e Agricultura Familiar (Sepaf), Secretaria de
Estado de Cultura, Turismo, Empreendedorismo e Inovacado (Sectei), Secretaria de Estado
de Direitos Humanos, Assisténcia Social e Trabalho (Sedhast), Secretaria de Estado de
Justica e Seguranca Publica (Sejusp) Secretaria de Estado de Educacdo (SED) e Secretaria

de Estado de Administragdo e Desburocratizagdao (SAD)

Esse arranjo organizacional estd representado nos organogramas dispostos no

volume I, ANEXO | — ORGANOGRAMAS DA ESTRUTURA PUBLICA ORGANIZACIONAL DE MS.
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Postas tais consideracGes sobreo arranjo institucional organizacional do governo do Estado
de Ms, diante da relevancia da participacdo social em todos os ciclos das politicas publicas,
sobretudo, de saneamento bdsico, conforme a necessidade da participacdao de Habermas
(2009), Ostrom (2011) e Belloni (2003), estudaremos no tdpico seguinte, os conselhos e o

controle social do Estado de MS.

3.2.4 Conselhos e Controle Social do Estado de MS

O Estado de Mato Grosso do Sul, na estrutura de suas secretarias e vinculadas,
criou conselhos estaduais. A Controladoria Geral da Unido (CGU) do Governo Federal
(2015) define conselhos como espacos publicos de composicao plural e paritaria entre
Estado e sociedade civil, de natureza deliberativa e consultiva, cuja funcao é formular e
controlar a execucgdo das politicas publicas setoriais. Os conselhos sdo os principais canais
de participacdo popular encontrados nas trés instancias de governo: federal, estadual e

municipal.

O Conselho Estadual de Servicos Publicos (Conesp), vinculado a estrutura da
Agéncia de Regulacdo de Servicos Publicos (Agepan), € um érgdo de deliberacdo coletiva
de controle econémico-financeiro, integrado por membros natos e indicados e nao
remunerados. As atribuigdes do Conesp sdao de consulta e deliberagdao coletiva, com
atribuicoes de promover o controle social, bem como de acompanhar e zelar pela eficiéncia

e qualidade dos servicos publicos delegados.

Os membros natos sdo o Secretdrio de Estado de Governo e Gestao Estratégica ou
seu representante, na qualidade de Presidente; o Diretor-Presidente da Agéncia Estadual
de Regulacdo de Servicos Publicos de Mato Grosso do Sul ou seu representante, na
gualidade de Secretario-Executivo. Como membros indicados, hd um representante da
Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Econémico; um representante
da Secretaria de Estado de Fazenda; um representante da Secretaria de Estado de

Administracdao e Desburocratizagao.

A seguir, apresenta-se, no QUADRO: 3.04 — Conselhos Estaduais de Mato Grosso
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do Sul, a sintese das suas competéncias e atribuicGes.

QUADRO: 3.04 — Conselhos Estaduais de Mato Grosso do Sul

Conselhos

Atribuicoes e Competéncias

Conselho Estadual de Desenvolvimento
Rural Sustentavel - CEDRS

tem por competéncia, a identificagdo, planejamento e execugdo de agdes em prol do desenvolvimento das cadeias produtivas;
a valorizagdo da populagdo rural e sua permanéncia no campo; o fortalecimento da agricultura familiar; o incentivo a
manutengdo dos recursos naturais e a recuperagdo dos recursos naturais degradados; e o alcance da justiga social, eliminando
conflitos de interesses ou evitando a deflagragdo de potenciais conflitos.

Comité Estadual de Articulagdo dos
Territorios Da Cidadania

Tem entre suas atribuigdes: apoiar a organizagdo e mobilizagdo dos colegiados, fomentar a articulagdo e integragdo das
diversas politicas publicas nos territdrios, acompanhar a execugdo do Programa Territdrios da Cidadania, auxiliar na divulgagéo
do Programa no Estado, apresentar sugestées de novos territorios e de agoes.

Fundo Constitucional Do Centro-Oeste -
FCO

Objetivo de contribuir para o desenvolvimento econdmico e social da Regido Centro Oeste, mediante a execugdo de
programas de financiamento aos setores produtivos.

Conselho de Seguranga Alimentar -
CONSEA

Tem por competéncia deliberar as diretrizes gerais da Politica Estadual de Seguranga Alimentar, e programas e agdes que
tornem efetivos no Estado de Mato Grosso do Sul, o direito a alimentagdo e nutrigdo como direito humano.

Comité Interministerial de Seguranga
Alimentar e Nutricional - CAISAN

Tem por competéncia a mobilizagdo e alinhamento de drgdos governamentais federais para a convergéncia, transversalidade e
monitoramento das politicas em Seguranga Alimentar e Nutricional, e também as politicas afetas ao tema, que por sua vez
uma Secretaria Fxecutiva oreaniza. articula e facilita a oneracionalizacio de suas aces.

Conselho Estadual Dos Direitos Do
indio - CEDIN

Tem por finalidade promover, em ambito estadual, as politicas que visem a eliminar as discriminages que atingem o indio e
defender seus interesses, sendo de sua competéncia, estabelecer as diretrizes das politicas indigenistas, bem como agdes
orioritarias nara o desenvolvimenta das noliticas oiblicas referente as comunidades indigenas.

Conselho Estadual das Cidades de MS -
CEC/MS

E um 6rgéio colegiado de natureza deliberativa e consultiva, integrante da estrutura do Ministério das Cidades e tem por
finalidade estudar e propor diretrizes para a formulagdo e implementagdo da Politica Estadual de Desenvolvimento Urbano,
bem como acompanhar a sua execugdo.

Conselho Gestor do Fundo de
Habitagdo de Interesse Social -
CONGFEHIS

E drgo de carater deliberativo, com atribuicdes de estabelecer diretrizes e fixar critérios para a priorizagao de linhas de agso,
alocagdo de recursos do FEHIS e atendimento dos beneficidrios destes programas habitacionais.

Ntcleo do Programa GESPUBLICA

Baseia-se no atendimento aos principios constitucionais do ser publico (impessoalidade, legalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia) e em fundamentos contemporaneos de boa gestdo tais como gestdo participativa, gestdo baseada em processos e
informagdes, valorizagdo das pessoas, visdo de futuro, aprendizado organizacional, foco em resultados e inovagdo.

Conselho Estadual de Defesa dos
Direitos Humanos - CEDHU

E drgéo colegiado, deliberativo, fiscalizador e de carater permanente, com composic3o paritparia entre o Poder Piblico e a
sociedade civil organizada, com a finalidade de orientar as politicas de atendimento, promogéo e defesa dos direitos humanos.

Conselho e Grupo de Trabalho LGBT

Em Mato Grosso do Sul, este conselho possui o desafio de enfrentar as desigualdades de direitos em que se encontram
submetidos esta populagdo, e que criou o Plano Estadual de Promogdo dos Direitos Humanos e da Cidadania LGBT, que,dentre
outras normativas visam alterar o quadro de exclusdo e prejuizo social.

Conselho Estadual de Servigos Publicos
- CONESP

Orgio consultivo de deliberacio coletiva, com atribuicdes de acompanhar e zelar pela eficiéncia e qualidade dos servigos
publicos delegados.

Rede Interagencial de Informagdes
para a Saude - RIPSA

Congrega instituigdes responsaveis por informagdo em satide no Brasil, com o objetivo de produzir subsidios para politicas
publicas de satde.

Grupo de Assessoramento Técnico as
Atividades Habitacionais do Estado de
Mato Grosso do Sul

Coordenado e supervisionado pela Secretaria de Estado de Habitagdo (SEHAB), com a finalidade de prestar assessoria na
elaboragdo da politica estadual de habitagdo e do plano de habitagéo de interesse social.

Grupo de Trabalho do Plano Estadual

Dos Recursos Hidricos

Grupo técnico permanente, denominado de GT40, com a fungdo de contribuir diretamente e acompanhar a execugdo do PERH-
MS, em todas as suas Etapas, constituido com representantes de aproximadamente 40 instituigGes.

Fonte: PDR 2030: Plano de Desenvolvimento Regional de MS (Mato Grosso do Sul, 2009). Disponivel em:
http://www.sed.ms.gov.br/wp-

content/uploads/sites/20/

2015/03/plano_de_desenvolvimento_regional_de_ms_2030.pdf e Atualizagdo

pelo autor em 2015, apds reforma administrativa MS
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Sdo membros atuais do Conselho Estadual de Servicos Publicos titulares e
respectivos suplentes, sendo um representante da Secretaria de Estado de Governo e
Gestdo Estratégica (Segov); da Secretaria de Estado de Infraestrutura (Seinfra); da
Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Econémico (Semade); da
Agéncia Estadual de Regulacdo de Servicos Publicos de Mato Grosso do Sul (Agepan); da
Agéncia Estadual de Empreendimentos de Mato Grosso do Sul (Agesul); da
Superintendéncia para Orientacdo e Defesa do Consumidor (Procon-MS); das delegatarias
de cada um dos servigos regulados e/ou fiscalizados pela Agepan; dos usuariosde cada um
dos servicos regulados e/ou fiscalizados pela Agepan; da Assembleia Legislativa de Mato
Grosso do Sul (AL/MS); da Ordem dos Advogados do Brasil — Secdo Mato Grosso do Sul
(OAB-MS); da Associacdo dos Municipios de Mato Grosso do Sul (Assomasul); da Federacdo
das Industrias do Estado de Mato Grosso do Sul (Fiems); da Federagao da Agricultura e
Pecudria de Mato Grosso do Sul (Famasul); do Conselho Regional de Engenharia e

Agronomia de Mato Grosso do Sul (CREA-MS).

Os membros titulares e suplentes sio nomeados pelo Governador do Estado,
medianteindicacdo dos dirigentes dasinstancias que representam, para cumprir mandato
de quatro anos, permitida a reconducdo por igual periodo, e ndo perceberdo nenhuma
remuneracdo. Os membros titulares e suplentes do Conselho poderdo ser substituidos, a

qualquertempo, por propostados dirigentes dasinstanciasque representam.

3.2.5 Politicas Publicas, Gestao e PPA — MS do Estado de Mato Grosso
do Sul

Posta a caracteristica do arranjo institucional do governo do Estado de Mato
Grosso do Sul, cabe tecer algumas consideracdes a respeito dos instrumentos de
planejamento utilizados no ambito da gestao publica que impactam diretamente o setor
de saneamento basico no Estado de Mato Grosso do Sul, a iniciar pelos instrumentos

constitucionais de planejamento de médio e curto prazo.

No Brasil, o Plano Plurianual previsto na Constituicdo Federal é obrigatdrio paraa

Unido einstituido por lei, que “estabelecerd, de formaregionalizada, as diretrizes, objetivos
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e metas da administracdo publica federal paraas despesas de capital e para as relativas aos
programas de duracdo continuadaentre outras delasdecorrentes” (Brasil, 1988). Também
estabelecerd os regramentos complementares com o propdsito de viabilizar a

implementacgao e a gestao das politicas publicas.

O planejamento na administragdo publica visa a preparar a a¢do governativa
presente e futura, de modo sistematico e aturado, sobre os problemas sociais, econdmicos
e ambientais, que devem ter continuidade, mesmo em periodo de transicdo de governos,
conforme Godoy e Jacquinet (2015), sendo fundamental para isso a evolugdo no nivel da

implementacdo da boa governanca nesse processo.

No Brasil, tem-se investido em metodologias e aplicado diversos modelos para
elaboracdo, implementacdo e monitoramento dos Planos Plurianuais (PPAs), visando, por
meio desse instrumento, a um referencial de coordenacdo central e estratégico, tanto no
ambito federal como nas esferas estaduais e municipais, onde se concretizam as agbes
governativas no ambito das politicas publicas. No entanto, alertam os autores, que as dreas
de politicas publicas setoriais e de longo prazo ainda estdo carentes de resultados que

provoquem mudangas estruturais e de superagao das condi¢cdes de vulnerabilidade.

Na atualidade, percebe-se que, nas implementagdes de politicas publicas, ha
auséncia de integracdo e coordenacdo em rede, com sinergias que sejam capazes de
concretizar efetivamente a resolucdo dos problemas sociais e, sobretudo, de obter
resultados positivos relevantes para a gera¢do presente e futura. As preferéncias dos
atores politicos partidarios sdo pelos resultadosimediatistas, de curto e curtissimo prazos.
Assim, sdao questdes de desenvolvimento sustentdvel de complexas solugdes. Mulgan
(2009) orienta que, para serem produtivas, as formulacdes de solu¢des aos problemas
sociais complexos devem considerar de forma mais aprofundada as perspectivas de

métodos de aplicacdo, delongo prazo e a nogdo de bem comum.

O cenario econdmico impacta profundamente os programas sociais. A acdo
reguladora do Estado, por meio de regras claras e fiscaliza¢des efetivas, permite uma boa
relacdo entre o setor publico e o privado, quando adequadamente planejada e gerida.

Geralmente, as politicas de governo perseguem objetivos de rentabilidade de curto prazo,
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pois, no ambito da administracdo publica, ha ciclos politicos distintos para os que estdo
com o “poder” em mandatos de curto prazo e, os que executa e avaliam as politicas,
geralmente em carreiras de médio e longo prazo, conforme explicam Godoy e Jacquinet

(2015).

O setor privado, geralmente, persegue objetivos de rentabilidade de curto prazo,
e os sistemas politicos tém o seu horizonte limitado ao ciclo politico, nomeadamente por
meio de elei¢des frequentes. Conforme Godoy & Jacquinet (2005) o setor publico depende
intensamente do horizonte dos decisores politicos, limitados no espaco temporal as

préximas eleicoes.

A experiéncia tem mostrado que os Estados brasileiros que mais evoluiram nas
suas politicas publicas foram os que também avancaram nesse processo de participacdo
social, ou seja, sdo os entes que conseguiram implantar modelos mais adequados ao
atendimento das necessidades do cidaddao. O Instituo de Pesquisa Econdmica (Ipea),
corroboraa necessidade da modernizacdo einformatizacdo do planejamento, ferramenta
essencial para auxiliar o monitoramento do PPA e, assim, atingir maior eficiéncia da gestao
publica.

A modernizagdo do Sistema de Planejamento com a reestruturacdo da tecnologia da
comunicagdo, inclusive com a construgao de indicadores especificos para o monitoramento do

Plano Plurianual, permitira constatar a efetividade das a¢Ges de governo em cada Municipio g,
consequentemente, o nivel de desenvolvimento do Estado, [...] (Ipea, 2013).

A pesquisa do Ipea citada foi realizada entre os anos de 2011 e 2012 em dez
estados da Federagao brasileira. Conforme Cardoso Jr., Santos e Pires (2014), em tais
andlises se exploraram, entre diversos temas, como se deu a participacdo social no
processo de elaborac¢do dos PPAs, qual a natureza da participacdao e por meio de quais

canais e formatos ela aconteceu, quando aconteceu.

Apesar dos investimentos em planejamento, novas metodologias de PPAs,
consultorias e unificagdo dos programas, os criticos dos programas de transferéncias
diretas tém seus argumentos justificados pela ineficiéncia de monitoramento e controle,
pois grande parte dos recursos destinados ndo atingem o publico-alvo e, ainda, geram o

fendmeno da “armadilha da pobreza”, conforme Marinho, Linhares e Campelo (2011).
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A falta de capacidade para solucionar as questdes socioeconémicas no Brasil tem
criado problemas fiscais para o orcamento publico, fortemente comprometido com os
casos de corrupc¢ao, amplamente noticiados na midia e nas redes sociais. A crise financeira
e politica do Pais é ainda mais agravada pelo enfrentamento das novas epidemias. A partir
de meados de 2015, o Brasil iniciou o enfrentamento do Zika virus, doenca transmitida pelo
mosquito Aedes aegypti, mesmo transmissor da dengue e da chikungunya. A consequéncia
foi catastréfica para o orcamento publico, comprometido com déficit, que, excluindo
gastos com juros, saltou de cerca de 17 para 170 bilhdes de reais em dois anos, conforme

Portal da Transparéncia do Governo Federal.

As propostas de elevacdo tributaria em curso no Brasil ndo sdo solugdes
sustentaveis no longo prazo. A elevacdo das despesas, explicada pela curva de Laffer (Paes,
2010), causam armadilhas que ndo ajudam a superar o problema de déficit publico. Assim,
mesmo diante das incertezas dos préoximos passos das politicas, a sociedade espera, de um
lado, mudancas urgentes no modo da gestdo publica que levou as contas publicasa um
déficit profundo e a degradacdo na oferta dos servigos publicos, e do outro, um longo
percurso de austeridade para ajustar as contas publicas. A falta de uma gestdo publica
eficiente e efetiva trouxe consequéncias negativas ndo sé na area de saneamento basico,
como também em outras diversas areas, como saude, educacdo, emprego. Assim, essas

crises agravaram os problemas sociais.

Na economia, de imediato ja foi percebido o controle na desvalorizagdo da moeda
nacional, que estava intimamente atrelada a faltade credibilidade do mercado. O aumento
do nivel de riscos de investimentos no pais, com as perdas dos “graus de investimentos”,
foi o pesadelo desse periodo recente da economia brasileira. O risco de ndo haver uma
reacdo eficaz na gestdo publica capaz de recuperar a credibilidade diante das
classificadoras de riscos, aprofundou ainda mais a crise. Assim, o atual Plano Plurianual
Nacional 2016 a 2019, em meio a essa crise, foi aprovado pela Comissdo Mista de
Orcamento (CMOQ), diante de um cenario desastroso para investimentos, em que a
expectativa era de uma forte recuperacao em 2016 pela realizagdao das Olimpiadas no

Brasil, mas devido aos diversos acontecimentos essas expectativasforam frustradas.
Assim, a considerar que o PPA é um instrumento constitucional de planejamento
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das atividades da Unido, dos Estados e Municipios, que supde conexdes ou articulagdes
com outras atividades planejadoras de distintos horizontes temporais, conforme Godoy e
Jacquinet (2015), desdobra as politicas publicas em programacdes anuais, consoante o ciclo
financeiro-orgcamentario, conforme proposto na Constituicdo Federal de 1988. Espera-se
gue o PPA espelhe as principais propostas do candidato vencedor, no entanto, Godoy e
Jaquinet (2015) evidenciam que ha uma expectativa de que isto ndo ocorra, pois o
lancamento de qualquer plano de natureza mais global, que ndo seja um desdobramento
do PPA, como aqueles de recorte setorial ou regional, denota umadesconsideragdo politica

do governante paracom o plano de Estado e com a continuidadedas politicas publicas.

No resultado das entrevistas, percebe-se que, em regra geral, os gestores da area
de saneamento basico ndao fazem o monitoramento dos programas e das acdes previstos
nesse instrumento, o que se evidencia pelas diversasalterages e contingenciamentos que
ocorrem durante o percurso do plano. No préximo tépico, abordam-se os impactos

socioambientais no saneamento basico.

3.2.6 Saneamento Basico e Impactos Socioambientais

A politica nacional de saneamento basico, por meio da lein211.445/2007, definiu
procedimentos necessarios para o efetivo controle e fiscalizagdo ambiental do Saneamento
Basico, estabelecendo diretrizes, principiosfundamentais e do exercicio da titularidade de

acordo com Brasil (2007).

Conforme decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF, 2013), na ADI 1.842
publicadaem 16/09/2013, a titularidade do servigo esta a cargo dos municipios. A Politica
Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (SNGRH), por meio da lei n? 9.433, de 1997, com os seguintes
fundamentos:

[...] adgua éumbem de dominio publico; adguaé um recurso natural limitado, dotado devalor
econOmico; em situagdes de escassez, o uso prioritdrio dos recursos hidricos é o consumo
humano e a dessedentacdo de animais; a gestdo dos recursos hidricos deve sempre

proporcionar o uso multiplo das aguas; a bacia hidrografica é a unidade territorial para
implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema Nacional de
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Gerenciamento de Recursos Hidricos; a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada
e contar com a participagdo do Poder Publico, dos usudrios e das comunidades. (Brasil, 1997)

O Plano de Recursos Hidricos de Mato Grosso do Sul, entre diversasdefinicGes, fez
a distingdo do uso da dgua para consumo doméstico, consumo industrial, e da agricultura,
prevista na politica de recursos hidricos. Conforme Brasil (1997), as principais demandas
dos usos multiplos das aguas dos recursos hidricos no MS sdao para o abastecimento
humano, contemplando objeto central desta tese, que trata dos servigos de saneamento
basico. E ainda, dessedentacdo de animais;irrigacdo; uso industrial; diluicdo de efluentes;
transporte navegavel; geracdo de energia elétrica; agricultura e pesca; turismo ecolégico e

protecao do ecossistema aquatico.

A definicdo das areas de competéncias da Unido, Estado e Municipios colocou fim
a uma discussao que muito prejudicou a normatizagao, a definicao de procedimentos e as
penalidades, necessarias para a gestdo desses recursos e a efetivacdo da politica de
Saneamento Basico no Brasil e, por consequéncia, no Estado de Mato Grosso do Sul e seus
municipios. Porém, as metas estabelecidas no Plano Nacional (Plansab, 2013) sdo
problemas que ainda ndo foram solucionados. Apesar de quase uma década da
promulgacdo dessa Lei, persiste a existéncia deresidéncias sem ligacdo de dgua tratada de
gualidade, coleta e tratamento de esgotamento sanitdrio e destinacdo correta de residuos
solidos. Assim, o Estado e Municipios realizam a regulacdo, por meio das agéncias de
regulacdo, secretarias de saude e de meio ambiente e institutos, entre outros entes
publicos, por meio de delegacdo, ou ndo, para fazer a gestdo e operacao desse servico

publico essencial.

O sistema de dgua e esgoto na maioria dos municipios de MS, 69 (com o recém-
criado municipio Paraiso das Aguas) do total de 79, é realizado pela Empresa Estadual de
Saneamento Basico (Sanesul). Campo Grande, o maior municipio do Estado, é atendido
pela companhia Aguas Guariroba. Quanto aos residuos sélidos, persiste a existéncia de
lixdes na maior parte dos municipios, que serao descritos e apresentados nos indicadores
do SNIS, referéncia 2014, e na segao 3.5 Operagdo dos Servigos de Saneamento Bdsico no

Estado de Mato Grosso do Sul — RS, Residuos Sdlidos.

A falta e a prestacdo ineficiente desse servico tém causado problemasambientais,
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conforme WHO (2009), e a saude publica, onerando demasiadamente os cofres publicos,
gue ndotém uma solucdo para o problema. A falta de qualidade da dgua, a destinacdoeo
tratamento adequado dos residuos foram identificados como alguns dos principais
problemas da gestdao do Saneamento Bdsico, e sdo alguns dos principais entraves ao
desenvolvimento sustentdvel. A gestdo eficiente visa a proteger o meio ambiente e a
saude, que, segundo a Organizacdo Mundial da Saude (OMS), sdo de relevante impacto

(WHO, 2009).

Os servigos de saneamento basico previstos nos normativos citados da politica de
saneamento basico referem-se especificamente aos servicos do Sistema de Agua e Esgoto,
Residuos Sélidos e Aguas Pluviais. A andlise da gestdo do meio ambiente e do saneamento
revela uma separacdo entre as duas politicas publicas. A conclusdo das analises dos
especialistas técnicos da drea de saneamento basico refere-se a necessidade de integra-
las, pois saneamento estd diretamente relacionado as questdes ambientais e da saude

publica.

Nos tdpicos seguintes, do 3.3 ao 3.6, que tratam da prestacdo dos servicos do
Saneamento Basico no Estado de Mato Grosso do Sul, apresentam-se resultados dos
levantamentos dos dados secundarios do Sistema Nacional de Saneamento Basico (SNIS),
referéncia de 2014, realizados especificamente para as analises e validacGes deste estudo

na construgdo do Indice de Sustentabilidade do Saneamento Bésico (ISSB — MS).

3.3 REGULAGAO DOS RECURSOS HIDRICOS NO ESTADO DE MATO
GROSSO DO SUL

A regulacdo dos recursos hidricos brasileira é atribuicdo da Agéncia Nacional de
Aguas (ANA), vinculada ao Ministério do Meio Ambiente (MMA), responsavel pela Politica
Nacional de Recursos Hidricos, outorga e fiscalizacdo do uso dos recursos hidricos de
dominio da Unido. O Cédigo de Aguas brasileiro (Brasil, 1934b) teve alteracio significativa
no marco regulatério com a Constituicdo Federal de 1988, que instituiu o sistema nacional
de gerenciamento de recursos hidricos, definindo os critérios de outorga de direitos de seu

uso de competéncia da Unido, sobretudo, emrelacdo Constituicdo Federal de 1934 (Brasil,
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1934a).

A ANA (2016), responsavel pela coordenagdo da gestdo compartilhada eintegrada
dosrecursos hidricos e pela regulacdao do acesso a agua, apoia aimplementacao da gestao
derecursos hidricos no Estadode Mato Grosso do Sul por meio da celebragdo de convénios
de cooperacdo entre a Agéncia e o Instituto do Meio Ambiente (Imasul), érgao gestor
ambiental do Estado, responsavel pela educagdo ambiental, gerenciamento dos recursos
hidricos, normatizacdo e regulacdo douso racional e conservacdo da dgua. No Estado foram
instalados os comités de bacia e em 2014, que regulamentaram a cobranca pelo uso dos

recursos hidricos, conforme Mato Grosso do Sul (2014).

A outorga dedireito de uso de recursos hidricos, conforme definido no manual do
Imasul (2015), é um dos instrumentos de gestdo estabelecidos na Politica Estadual de
Recursos Hidricos, previsto na Lei Estadual n? 2.406, de 29 de janeiro de 2002 e
regulamentada pelo Decreto Estadual n213.990, de 02 de julho de 2014. Por meio desse
instrumento, o Estado de MS autoriza o uso da dgua utilizadadiretamente derios, lagos e
corregos de dominio estadual e das dguas subterraneas. Nos rios de dominio federal, a
outorga é expedida pela Agéncia Nacional de Aguas - ANA (2016). O operador privado que
detém a outorga para prestacdo dos servicos de abastecimento de d4gua no ambito do
Estado de Mato Grosso do Sul é a empresa MS Agua Guariroba, operadora do Sistema da

capital do Estado, Campo Grande.

O Imasul elaborou manual e disponibilizou-o no site para orientacdo dos
procedimentos administrativosde requerimento e analise técnica para emissdao do ato de
outorga pelo Instituto. No manual estdo definidos os documentos e formuldrios a serem
apresentados pelos usudrios de agua no momento da solicitacdo de outorga conforme

Imasul (2015).

3.3.1 Politica Publica de Recursos Hidricos do Estado de Mato Grosso do
Sul

O Estado de Mato Grosso do Sul instituiu a Lei Estadual de Recursos Hidricos n°
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2.406, de 2002, o Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SIEGRH) e os

Instrumentos de Gestdo de Recursos Hidricos, conforme Mato Grosso do Sul (2002).

O Sistema de Gerenciamento é constituido pelo Conselho Estadual de recursos
Hidricos — CERH (6rgdo colegiado com representantes governamentais e nao
governamentais); pelos Comités de Bacias Hidrograficas (colegiados com representantes
do poder publico, usuarios da agua e sociedade civil); pela Secretaria de Estado do Meio
Ambiente e Desenvolvimento Econdmico —Semade (6rgdo responsavel pelaformulacdoda
Politica Estadual de Recursos Hidricos, juntamente com o CERH); e pelo Orgdo Gestor da

Politica Estadual de Recursos Hidricos, conforme Imasul (2015).

Existe a previsdo, nesse instrumento legal, da criacdo das Agéncias de Aguas, que,
para atuarem como secretarias executivas dos comités, devem ser autorizadas pelo
Conselho Estadual de Recursos Hidricos, pelos Comités de Bacias Hidrograficas e pelo CERH.

Ou seja, o CERH e a sociedade regional fazem a gestao das dguas do Estado.

Ainda conforme o manual do Imasul (2015), com esse objetivo, o Ministério do
Meio Ambiente e o Governo do Estado elaboraram eimplementaram o Plano Estadual de
Recursos Hidricos de Mato Grosso do Sul (PERH — MS), previsto na Politica Nacional e
Estadual de Recursos Hidricos (Brasil, 1997). E um dos preceitos constitucional do Estado
de MS que a administracdo publica manterdo Plano Estadual de Recursos Hidricos, por isso
instituiu, porlei, o sistema de gestao desses recursos, congregando organismos estaduais,
municipais e a sociedade civil, assegurando, paratanto, recursos financeiros e mecanismos

institucionais necessarios (Mato Grosso do Sul, 1979).

3.3.2 Instrumentos da Politica Estadual de Recursos Hidricos

A Lei n° 2.406/2002 determinou a elaboracdo dos instrumentos de Politica
Estadual de Recursos Hidricos: Plano Estadual de Recursos Hidricos, Plano de Recursos
Hidricos de Bacia Hidrografica, enquadramento dos corpos d’agua, outorga de direito de
uso dos recursos hidricos, cobranca pelo uso da dgua, Sistema Estadual de Informacgdes

Sobre Recursos Hidricos (Brasil, 1997). E ainda, com vista a participagdo social e parcerias:
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Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERH), Comité de Bacias Hidrograficas e Unidades

de Planejamento e Gerenciamento (UPGs), conforme citado no tépico anterior.

No Estado de Mato de Grosso do Sul, essas atribuicdes sdo de competéncia do
Instituto de Meio Ambiente (Imasul), responsavel pela gestdo da politica ambiental do

Estado, que apresentaremos no topico seguinte.

3.3.3 Instituto do Meio Ambiente do Estado de Mato Grosso do Sul

O Instituto do Meio Ambiente é responsdvel pela gestdo dos recursos hidricos do
Estado de Mato Grosso do Sul, conforme previsto na Politica Nacional de Recursos Hidricos
e no Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (Singreh). O Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos € monitorado por meio dos comités de
bacias hidrograficas. Os comités sdo érgaos colegiados onde sdo debatidas as questdes
referentes a gestdo das 4dguas e sdo a base do Singreh, de acordo com Brasil (1997). Os
comités sdao compostos por representantes do poder publico e usuarios das dguas, com a
garantia da participacdo paritdria de representantes da sociedade civil e dos usuarios, além
de representantes da Fundacdo Nacional do indio (Funai) e das comunidades indigenas
residentes naqueles comités, cujo territério abranja terras indigenas conforme Brasil
(1997). Quem deliberar sobre os projetos de aproveitamento de recursos hidricos sao os

conselhos de recursos hidricos.

O Conselho Nacional de Recursos Hidricos é composto por: | - representantes dos
Ministérios e Secretarias da Presidéncia da Republicacom atuagdo no gerenciamento ou no
uso de recursos hidricos; Il - representantes indicados pelos Conselhos Estaduais de
Recursos Hidricos; Ill - representantes dos usudrios dos recursos hidricos; IV -
representantes das organizagdes civis de recursos hidricos. Paragrafo Unico. O numero de
representantes do Poder Executivo Federal ndo poderd exceder a metade mais um do total
dos membros do Conselho Nacional de Recursos Hidricos. (BRASIL, 1997)

Agéncia Nacional de Aguas (ANA, 2016) apoia a instalac3o e o funcionamento de
comités de bacia e agéncias de dguas para a implantacdo da cobranca pelo uso dos
recursos. Conforme orientacdo da ANA (2016), a criacdo das agéncias de aguas esta

condicionada a comprovacdo prévia da sua viabilidade financeira, assegurada pela
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cobranca pelo uso da dgua na respectiva bacia, e deve ser autorizada pelo Conselho
Nacional de Recursos Hidricos (CNRH). No territorio de Mato Grosso do Sul, os Comités de
Bacia Hidrografica (CBH) sdo: CBH do Rio Miranda; CBH do Rio Ivinhema; CBH Rio Santana-

Aporé. O Comité Federal é o CBH do Rio Paranaiba.

O Instituto do Meio Ambiente (Imasul, 2016) é responsdavel pela gestdo da
qualidade das dguas. Por meio do programa de monitoramento, obtém informacées sobre
a qualidade ambiental do Estado e controle da poluicdo das aguas. O Imasul mantém os
dados de monitoramento, desde de 1994, de acordo com as informagdes dos técnicos
entrevistados. A anélise é feita pelo indice de Qualidade de Agua (IQA), entre outros

monitoramentos.

O Zoneamento Ecologico Economico — ZEE (Mato Grosso do Sul, 2016a) é um dos
principaisinstrumentos da politica de meio ambiente. No Estado de MS, foi elaborado pelo
Imasul, com participacdo social e dos municipios que comp&em o Estado de Mato Grosso
do Sul. O resultado foram informacdes em trés volumes de estudos, para o monitoramento
ambiental, com vista a subsidiar o ordenamento das atividades econdmicas

potencialmentepoluidoras, atendendo aos preceitos da lei ambiental (Brasil, 1981).

A Rede Basica de Monitoramento da Qualidade das Aguas Superficiais do Estado
do Mato Grosso do Sul, atualmente implantada e operacionalizada, abrange a 4rea das
bacias dosrios Paraguaie Paran3, totalizando 113 pontos de amostragem, conforme Imasul
(2016). A organizagao institucionaldo Imasul esta disponivel no Volume ll, no ANEXO | - O

ORGANOGRAMA DO INSTITUTO DE MEIO AMBIENTE.

3.4 OPERAGAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO NO ESTADO
DE MATO GROSSO DO SUL - AE, AGUA E ESGOTO

A componente Agua e Esgoto (AE) é composta pelos servigos do Sistema de
Abastecimento de Agua (SAA) e Esgotamento Sanitério (SES). Em Mato Grosso do Sul, s3o
trés tipos de prestadores de servigo de agua e esgotos: empresa privada, abrangéncia local

(LEP), Prestadores de Servicos de Abrangéncia Local - Direito Publico (LPU). No MAPA: 3.05
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— Operadores de Servicos de Saneamento Bdsico, AE (Agua e Esgoto) MS, apresentam-se 0s

prestadores de AE—Regional em Azul; o LEP — Local Privado em Laranja, neste caso, apenas

o municipio de Campo Grande; e em verde os LPU — Locais Publicos. Os municipios que ndo

apresentaraminformacdes para o SNIS, referéncia 2014, ficaram em branco no mapa: sem

dados. A nomenclatura para os prestadores de servigos conforme abrangéncia dos

servicos: LEP, Local Privado; LPU, Locais Publicos e Regional esta em conformidade com as

utilizadaspelo SNIS (2016c).

MAPA: 3.05 — Operadores de Servigos de Saneamento Bdsico, AE (Agua e Esgoto) MS
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Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados do Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental SNIS - Diagndstico dos Servigos de Agua e Esgotos - 2014 - Tabela Completa de
Indicadores Desagregados e Agregados.

A “Aguas Guariroba” é a inica empresa privada, abrangéncia local (LEP), na capital
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de MS. O Prestador de Servico de Abrangéncia Regional é uma estatal. O prestador do tipo,
AE Regional, é a Empresa Estadual de Saneamento Basico, Sanesul. Quanto aos Prestadores

de Servicos de Abrangéncia Local - Direito Publico (LPU) estdo em dez municipios.

Os prestadores do tipo LPU em MS sdo os Servicos Auténomos de Agua e
Esgotamento Sanitario (SAAE), que operamem cinco municipios no ano de 2014, conforme
SNIS (2016c). Relacionados no QUADRO: 3.06 LPU, Prestadores de Servicos SB/AE
abrangéncia Local, com a composi¢cao dos municipios dos tipos de prestados no territério
de MS, no toépico 3.4.2 LPU — Prestadores de Servicos de Abrangéncia Local — Direito

Publico.

No ano de 2014, conforme os dados disponiveisno banco de dados doSNIS (2016),
a quantidade total de municipios atendidos com abastecimento de dgua (SAA), era de 68 e
com esgotamento sanitario (SES), 40. A populagdo urbanaresidente no SAA era da ordem
de 1.311.636 habitantes, e para o SES 1.084.631 habitantes. A populagao total residente
nos municipios com abastecimentode dgua, segundo o IBGE, é de 1.648.087 habitantese

com esgotamento sanitdrio sdo 1.306.210 habitantes.

3.4.1 LEP - Prestadores de Servicos de Abrangéncia Local — Empresa
Privada

No Estado de Mato Grosso do Sul, na prestacdo dos servicos dos Sistemas de
Abastecimento de Agua (SAA) e de Esgotamento Sanitdrio (SES), existe apenas um
municipio atendido por prestador privado, Empresa Privada com abrangéncia local, no
municipio de Campo Grande, capital do Estado, a Aguas GuarirobaS/A (AG), integrante do
Grupo Aegea. A AG Saneamento gerencia ativos de saneamento através de suas
concessionarias em oito Estados do Brasil, em 45 Municipios. De acordo com as

informacdes do site da Aegea (2016) sdo trés milhdes de usudrios.

A concessao foi realizada pelo poder concedente, Prefeitura Municipal de Campo
Grande, noano 2000 e com renovagao de contrato antecipadarealizada noano 2012, para

o contrato ainda vigente até o ano de 2030, para operar até 2060. Esse é o Unico caso
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brasileiro de prazo tdo longo. Cabe destacar que na lei de PPP vigente, o prazo maximo do
contrato ndo podera ultrapassar os 30 anos, e o prazo, em principios, é estabelecido atéo

retorno dos investimentos.

Em 1995, os Municipios prorrogaram os contratos com a Empresa de Saneamento
de Mato Grosso do Sul (Sanesul), que atuava desde a divisdao do Estado de Mato Grosso no
anode 1979, conforme informacdes disponiveis no site da Sanesul (2016). A administra¢do
municipal de Campo Grande criou a Aguas de Campo Grande para operar o Sistema de
Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario, atualmente concedida a operador

privado.

O Supremo Tribunal Federal definiu a operacdo a Aguas Guariroba, e a
administragdao municipal assinou com o governo do Estado um acordo. O Consércio
Guariroba — constituido pelas empresas Cobel, Sanesul e Aguas de Barcelona — venceu a
licitacdo. O consércio criou a empresa Aguas Guariroba, que no dia 18 de outubro de 2000

assinou o contrato de concessdo segundo Sanesul (2016).

A prestacdo e a fruicdo do servico publico de SAA e SES, no municipio de Campo
Grande, estdo sob o regime de concessado, conforme contrato administrativon. 104/2000,
atualmente emvigor, previstos os requisitos no art. 62, §19, da Lei 8.987/95, com base nos
patamares fixados pelo Contrato de Concessdo, em Campo Grande, disciplinado de acordo
com as Leis Municipais n. 2.909/92, n. 3.698/99, n. 3.928/01 e n. 4.463/07, e com as Leis
Federais n. 8.987/95 e n. 11.445/07. No QUADRO: 3.5 — LEP, Prestadores de Servicos de
Abrangéncia Local — Empresa Privada, a seguir, resumem-se essas informacdes gerais do
prestador de servico, de acordo com a Sanesul (2016) e apresenta-se a situacdo atual,

segundoinformacdo do SNIS (2016).
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QUADRO: 3.05 - LEP, Prestadores de Servigos de Abrangéncia Local — Empresa Privada

Nome do Natureza juridica | .. .
. . Tipode |Anode vencimento
Municipio prestadorde |Sigla |do prestadorde i -
. . servigo da delegacao
servigos servigos

Campo |Aguas Aguae
AG |Empresaprivada 2060

Grande Guariroba S/A Esgoto

Fonte: Elaborado pela autora com os dados do Sistema de Informagdes sobre Saneamento —SNIS 2014. Data
de geragdo: 15/02/2016. 1. SNIS, Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental,
Dados referentes ao Diagndstico dos Servicos de Pesquisa Agua e Pesquisa Esgotos —2014 Tabela completa
de informacdes agregadas. 2. PM: Prefeitura Municipal, por letras iniciais do Municipio

3.4.2 LPU - Prestadores de Servigos de Abrangéncia Local — Direito
Publico

No Estado de Mato Grosso do Sul, existem apenas dez municipios que nado
delegaram seus servicos de saneamento basico e sdo atendidos pelos Servicos Autdonomos
de Agua e Esgoto ou pela administragdo municipal. No QUADRO: 3.06 — LPU, Prestadores
de Servigos SB/AE Abrangéncia Local, a seguir, mostram-se os dez municipios por natureza

juridica do prestador e portipo de servico.
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QUADRO: 3.06 — LPU, Prestadores de Servigos SB/AE Abrangéncia Local

Natureza
L. Natureza juridica do|juridica do| . Tipo de
Municipio . Sigla .
prestadordeservicos | prestador de servico
servigos
Servi Autd d .
Bandeirantes ErVIco utonomo € Autarquia SAAE Agua
Agua e Esgoto
Prefoi Municioal Admini =
Brasilandia re e.:|:cura.1 unicipal - de , dr.mnlsfcragao PMB Esgoto
Brasilandia publica direta
Prefeitura Municipal de| Administra¢do Agua e
Cassilandia A P . . ¢ PMC &
Cassilandia publica direta Esgoto
Servico Auténomo de
Corguinho Agua e Esgoto de| Autarquia SAAE Agua
Corguinho
Costa Rica %ervu;o Municipal  de Autarquia SAAE Agua €
Aguas e Esgotos Esgoto
L Prefeitura Municipal de| Administragdo .
Gloria de Dourados Gléria de Dourados publica direta PMGD Agua
Servi Autd d .
Jaraguari erVIco utonomo € Autarquia SAAE Agua
Agua e Esgoto
Paraiso das Aguas Prefelltura I\(Iumapal de fkdr.nmlstcragao PMPA Agua e
Paraiso das Aguas publica direta Esgoto
Prefeitura Municipal de| Administracdo .
Roch DEMASR A
ochedo Rochedo publica direta > gua
S3ao Gabriel do Oeste §erV|go Autonomo - de Autarquia SAAE Agua €
Agua e Esgoto Esgoto

Fonte: Elaborado pela autora com os dados do Sistema de Informagdes sobre Saneamento —SNIS 2014. Data
de Geragdo: 15/02/2016. 1. SNIS, Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental,
Dados referentes ao Diagnéstico dos Servigos de Pesquisa Agua e Pesquisa Esgotos —2014 Tabela completa
de informagGes agregadas e desagregadas. 2. PM: Prefeitura Municipal, por letras iniciais do Municipio

Os municipios atendidos pelo Servico Auténomo de Agua e Esgoto (SAAE) sdo
Bandeirantes, Corguinho, Costa Rica, Gloriade Dourados, Jaraguari e Sdo Gabriel do Oeste;
os atendidos pela prefeitura municipal sdo Brasilandia, Cassilandia, Paraiso das Aguas e
Rochedo. Dos dez municipios, LPU —Prestadores de Servicos SB/AE Abrangéncia Local, 40%
operam tanto os servigos de SAA, como os de SEE. Apenas servicos de SAA, também sdo

40%; e apenas SEE, somente um municipio, ou seja, 10%.
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3.4.3 AE Regional — Prestador de Servico de Agua e Esgoto de
Abrangéncia Regional

No Estado de Mato Grosso do Sul, o prestador de servico de abrangéncia regional
no componente dgua e esgoto (AE) é a Empresa de Saneamento de Mato Grosso do Sul S/A
(Sanesul), sociedade de economia mista com a administragao publica, que atende 86% dos
municipios de MS, ou seja, 68 do total de 79 municipios que compdem o Estado. No
QUADRO: 3.07 — AE Regional, Prestadores de Servicos de Abrangéncia Regional de MS, a

seguir, destaca-se a empresa estatal Sanesul do Estado.

QUADRO: 3.07 — AE Regional, Prestadores de Servigos de Agua e Esgoto de Abrangéncia

Regional de MS
o Ano de
Nome do Natureza juridica . .
Ne de . Tipo de vencimento
. prestador Sigla do prestador de .
Municipios . . servigo da
de servicos servigos .
delegacao*
Empresa de <
P o Agua e Conforme
68 Saneamento Sanesul Empresa Publica .
Basico Esgoto municipio

Fonte: Elaborado pela autora com os dados do Sistema de Informacdes sobre Saneamento —SNIS 2014. Data
de Geragdo: 15/02/2016. 1. SNIS, Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental,
Dados referentes ao Diagndstico dos Servicos de Pesquisa Agua e Pesquisa Esgotos —2014 Tabela completa
de informacgGes agregadas e desagregadas.

(*) Obs.: delegagdo ou outorga é de competéncia municipal e o prazo e critérios de avaliagdo da concessao,
qguando houver, serdo definidos nos contratos de programas conforme a Lei 11.445 (Brasil, 2007).

3.4.4 Empresa Estatal de Saneamento Basico do Estado de Mato Grosso
do Sul

A empresa publica responsavel pela prestacdao de servico de saneamento no
Estado de Mato Grosso do Sul é a Sanesul, que, conforme nomenclatura do SNIS, é uma
prestadora de servico de AE Regional, ou seja, de Servicos de Agua e Esgoto de abrangéncia
regional.Criadaem 26 de janeiro de 1979 pelo Decreto Estadual n2071/79 (Sanesul, 2016),
como empresa publica com autonomia administrativa e financeira, compde a
administracdo indireta e esta vinculada ao Executivo Estadual. Com o Planasa (Plano

Nacional de Saneamento), instituido peloBanco Nacional da Habitacdo na décadade 1970,
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cujo principal objetivo era aumentar o nivel de cobertura em abastecimento de dgua no
Brasil, a Sanesul, captandorecursos desse programa, fechou o ano de 1982 com 59 cidades
em operacao, 118.890 ligacbes de agua e 24.088 de esgotos, conforme informacdes
disponiveis no site Sanesul (2016). Até o presente momento, foram incorporadas outras
localidades e, atualmente, sdo operados 123 sistemas, sendo 68 municipios e 55 distritos,

totalizando 123 localidades atendidas.

Dos 79 municipios de Mato Grosso do Sul, 68 sdo atendidos pela Sanesul: Agua
Clara; Alcinépolis; Amambai; Anastacio; Anaurilandia; Angélica; Anténio Jodo; Aparecida
do Taboado; Aquidauana; Aral Moreira; Bataguassu; Bataypord; Bodoquena; Bonito;
Brasilandia; Caarapd; Camapud; Caracol; Chapadao do Sul; Coronel Sapucaia; Corumba;
Coxim; Deodapolis; Dois Irmaos do Buriti; Douradina; Dourados; Eldorado; Fatima do Sul;
Figueirdo; Guia Lopes da Laguna; Iguatemi; Inocéncia; Itapora; Itaquirai; lvinhema; Japor3;
Jardim; Jatei; Juti; Ladario; Laguna Carapa; Maracaju; Miranda; Mundo Novo; Navirai;
Nioaque; Nova Alvorada do Sul; Nova Andradina; Novo Horizonte do Sul; Paranaiba;
Paranhos; Pedro Gomes; Ponta Por3; Porto Murtinho; Ribas do Rio Pardo; Rio Brilhante;
Rio Negro; Rio Verde de Mato Grosso; Santa Rita do Pardo; Sete Quedas; Selviria;

Sidrolandia; Sonora; Tacuru; Taquarussu; Terenos; Trés Lagoas e Vicentina.

A empresa de Saneamento de Mato Grosso do Sul, em seu plano estratégico
apresentado parao periodode 2011 a 2015, espera para os proximos anos a consolidacao
das diretrizes gerais para o saneamento e o acirramento do debate sobre a clareza e o
alcance do marco regulatério, mas declara que sdao aindaincipientes muitas das condi¢des
exigidas, como a elaboracdo dos Planos Municipais de Saneamento, e ressalta que a
viabilidade técnica e econdmico-financeira das intervencdes nos sistemas precisa ser
preservada, como estabelecem os regulamentosdo saneamento em relagdo a preservacao
do equilibrio econémico-financeiro, e depende da atuacdo das agéncias reguladoras de
servicos de SB e também do “amadurecimento” de mecanismos de controle social sobre

0S servicos.

Os programas, projetos e a¢des da Sanesul, conforme a divulgacao no plano
estratégico da Sanesul (2016), sdo direcionados por quatro parametros: (a) universaliza¢ao

do acesso aos servicos de agua e esgoto nos municipios operados pela Sanesul; (b)
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articulacdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de habitacdo, de
combate e erradicacdo da pobreza, de protecdo ambiental e gestdo dos recursos hidricos;
(c) de promocdo da saude e melhoria da qualidade de vida, e ainda, (d) sustentabilidade
econdmica. No quadro QUADRO: 3.8 — Objetivos Estratégicos da Sanesul 2011 — 2015, a
seguir, estdo destacados os objetivos estratégicos da Sanesul 2011 — 2015, apresentados
no relatério do Plano Estratégico da Sanesul (2016), nele se identificam os desafios a serem

ainda superadospela empresa estatal de abrangéncia regional.

QUADRO: 3.08 — Objetivos Estratégicos da Sanesul 2011 — 2015

60% ESGOTO
Cobertura /Estado
100% AGUA Reduzir Perdas Fisicas
Cobertura/Estado

Manter Renovar 100% | Estudar Estudar oportunidades
Investimentos dos contratos de | oportunidades de | de atuacdo em novos
acima de RS 100 | concessio em | atuagdo em novos | negdcios e mercados
milhdes porano curso negocios e mercados

Fonte: Elaborado pela autora com os dados do Plano Estratégico 2011-2015 Sanesul S/A. Disponivel em:
http://www.sanesul.ms.gov.br/Documentos/planoEstrategico20112015.pdf

Em Mato Grosso do Sul, em 2011, foram renovados 13 contratos com os
municipios, totalizando 39 concessdes renovadas nesse periodo, de acordo com Sanesul
(2016). Em 2015, foi criado o Conselho de Governanca na estrutura do Estado, que tem
como projeto aimplantacdo da governanca corporativa da empresaestatal de saneamento
de MS. A estatal atende a maioria dos municipios do Estado, conforme o QUADRO: 3.09 —
Empresa Estadual de Saneamento Bdsico, Informa¢bes Gerais SNIS (2014), em que se

mostra uma sintese dos dados oficiais da Sanesul no Ministério das Cidades.
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QUADRO: 3.09 — Empresa Estadual de Saneamento Bdsico, Informagdes Gerais SNIS

(2014)
MUNICiPIOS MS POPULACAO (habitantes)
Sigla do GO5A - Quantidade GEOO1 - GO5B - GEO014 - GO6A - Pop. GO6B - Pop. G12B - Pop. total
Prestador total SAA Quantidade SAA | Quantidadetotal | Quantidade SES | urbana residente | urbana residente | residente com SES,
delegagdo em vigor SES delegagdo em vigor com SAA com SES IBGE
SANESUL 68 65 40 38 1.311.636 1.084.631 1.306.210

FONTE: dados do Sistema de Informagdes sobre Saneamento — SNIS 2014. Data de Geragdo: 15/02/2016. 1.
SNIS, Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. Dados referentes ao
Diagndstico dos Servicos de Pesquisa Agua e Pesquisa Esgotos - 2014 Tabela completa de informacdes
agregadas e desagregadas

Essas consideracgdes iniciais justificam iniciar uma breve descricao das operagdes
dos servicos que comp&em o sistema de agua (SAA), para que se compreenda melhor o
tema e se realize a coleta de dados para o estudo de caso no Estado de Mato Grosso do Sul
de forma eficaz. Assim, faz-se uma breve contextualizacdo do ciclo basico das operacdes
da industria do saneamento basico, que sdo remuneradas por tarifas e reguladas por

agénciasreguladoras de servicos publicos delegados.

Conforme esquemas do site da Sanesul (2016)8, o ciclo bésico do Sistema de Agua
(SAA) consiste em: captar, tratar, armazenar e distribuir a d4gua tratada. O processo inicia-
se com a captacdo da agua. Conforme Turolla e Ohira (2005), o processo para a captacao,
armazenamento, tratamento e distribuicdo é realizado por meio das tecnologias que sdo
afetadas pelo meio em que estdo dispostas, tais como o tipo de acesso, as caracteristicas

dos reservatérios para o armazenamento, e podem onerar mais ou menos o sistema.

6 A Sanesul capta dgua dos rios e cérregos por meio de bombas. Esta dgua é conduzida, através das
adutoras de dgua bruta, até as estacGes de tratamento de dgua, também chamadas ETAs. Ali é transformada
em dagua limpa, saudavel. Em uma ETA, o processo ocorre em etapas: 1) coagulagdo: quando a dgua na sua
forma natural (bruta) entra na ETA, recebe, nos tanques, determinada quantidade de sulfato de aluminio.
Essa substancia serve para aglomerar (juntar) particulas sélidas que se encontram na dgua, como a argila; 2)
floculagdo: em tanques de concreto com a dgua em movimento, as particulas sélidas se aglutinam em flocos
maiores; 3) decantagdo: em outros tanques, por a¢do da gravidade, os flocos com as impurezas e particulas
ficam depositados no fundo dos tanques, separando-se da agua; 4)filtracdo: a dgua passa por filtros formados
por carvao, areia e pedras de diversos tamanhos. Nesta etapa, as impurezas de tamanho pequeno ficam
retidas no filtro; 5) desinfeccdo: é aplicado na agua cloro para eliminar micro-organismos causadores de
doencas; 6) fluoretagdo: é aplicado fldor na dgua para prevenir a formacgdo de carie dentdria em criangas; 7)
correcdo de PH: é aplicada na agua certa quantidade de cal hidratada ou carbonato de sddio. Esse
procedimento serve para corrigir o PH da 4dgua e preservar a rede de encanamentos de distribuicdo. Essas
informacdes estdo disponiveis em: http://www.sanesul.ms.gov.br/importancia-do-tratamento-de-agua
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Conforme foi observado por Turolla e Ohira (2005), referindo-se a coleta e ao tratamento
do sistema de esgotamento sanitdrio (SES), as funcdes posteriores ao sistema de
abastecimento de dgua (SAA), ou seja, apds a fase de entrega da dgua tratada no ponto de

consumo, ndo sdo desempenhadas na sua totalidade.

Desse modo, para que os usudrios desses servigos ndo sejam lesados pela gestdo
ineficiente da SAA, uma vez que os servicos regulados tém a sua operacao remunerada
pelas tarifas, e os ndo delegados, por meio de taxas administrativas, o processo de
monitoramento e fiscalizagdo dos servicos prestados deve ser eficiente. Conforme as
guatro principais etapas destacadas pelaempresa estatal de MS no seu site (Sanesul, 2016)
e por Turolla e Ohira (2005), que, ao citarem a North West Walter (1994), companhia que
serve o Noroeste da Inglaterra, apresentaram um ciclo basico das operac¢des do Sistema de
Agua (SAA) em quatro etapas: captar, armazenar, tratar e distribuir. Essas etapas

compdem os servigos regulados no Estado de Mato Grosso do Sul.

3.5 OPERACAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO NO ESTADO
DE MATO GROSSO DO SUL — RS, RESIDUOS SOLIDOS

A politica nacional de residuos sélidos, instituida pela Lei n212.305 (Brasil, 2010a),
estd sujeita aos dispositivos da Lei Nacional de Saneamento Basico (Brasil, 2007, 2010c,
2015), bem como as normas estabelecidas pelos 6rgaos do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (Sisnama), do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS), do Sistema
Unificado de Atencdo a Sanidade Agropecuaria (Suasa) e do Sistema Nacional de

Metrologia, Normaliza¢do e Qualidade Industrial (Sinmetro).

A politica considera residuos solidos (RS) o material, substancia, objeto ou bem
descartado resultante de atividades humanas, e cuja destinacdo final nos estados sdlido ou
semissélido, bem como gases contidos em recipientes e liquidos, é inviavel na rede publica
de esgotos ou em corpos d’dgua, ou exige solugdes técnica ou economicamente inviaveis
em face da melhor tecnologiadisponivel (Brasil, 2010). No entanto, paraa adequada gestdo
dos residuos, evidencia-se a necessidade de investimentos e permanente Pesquisa e

Desenvolvimento (P&D), com vista a minimizar os impactos ambientais dessa atividade.
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Entre os principios norteadores da politica nacional de RS, regulamentados por um
conjunto deinstrumentos sob a competénciade diversas instituicdes, citam-se as variaveis
ambiental, social, cultural, econdmica, tecnoldgica e de salde publica e o desenvolvimento

sustentavel (Brasil, 2010a), que tém relacdo direta com esta tese.

Conforme as Informacgbes Gerais dos Prestadores de Servigos Sélidos do Estado de
MS (SNIS, 2014), menos de 5% dos municipios mantém contrato de delegacdo em relagdo

a prestacdo de servicos de Residuos Sélidos no Estado de Mato Grosso do Sul.

A Lei Nacional de Residuo Sélido (Brasil, 2010a), regulamentada por decreto
(Brasil, 2010b), definiu que a responsabilidade seria compartilhada pelo ciclo de vida dos
resultados e o conjunto de atribuicdes individualizadas e encadeadas com os fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes, consumidores e titulares dos servicos
publicosdelimpeza urbana e de manejo dos residuos solidos, para minimizar o volume de
residuos solidos e rejeitos gerados. O objetivo dos regramentos é reduzir os impactos

causados asaude humanae a qualidade ambiental.

A Politica Estadual de Residuos Sélidos do Estado de Mato Grosso do Sul (PERS —
MS), instituida no anode 2000, estabelece os principios, os procedimentos, as normas e os
critérios referentes a gera¢do, acondicionamento, armazenamento, coleta, transporte,
tratamento e destinacdo final dos residuos sélidos, visando ao controle da poluicdo e da
contaminacdo e a minimizac¢do de seus impactos ambientais (Mato Grosso do Sul, 2000).
Apos ainstituicdo da lei nacional em 2007, foram realizadas reformulacdes para adequacao

aos seus principios e objetivos.

Entre os objetivos da lei nacional dos Residuos Sélidos estd a protecao da saude
publica e da qualidade ambiental, além da ndo geracdo, reducao, reutilizacdo, reciclagem
e tratamento dos residuos sélidos, bem como disposicao final ambientalmente adequada
dos rejeitos, entre outros (Brasil, 2010b). Foi prevista a adocdo de mecanismos gerenciais
e econdmicos que assegurem a recuperagao dos custos dos servigos prestados, como
forma de garantir sua sustentabilidade operacional e financeira, questdes reguladas por

agéncias de Estado.

A Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB) prevé a prioridade nas
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aquisicoes e contratacGes governamentais, conforme Plansab (2013), justificando que
tanto o setor publico quanto o setor privado precisam interagir para que essas medidas

saiam do papel e sejam efetivamente implementadas.

Na FIGURA: 3.5 — Situagdo da Disposi¢Go Final de Residuos Sélidos Domiciliares
Mato Grosso do Sul 2016, a seguir, divulgada na midia local de MS, exibe-se o resultado da
pesquisa dostrabalhos realizados pelo Ministério Publico, Tribunalde Contas do Estadode
Mato Grosso do Sul e Instituto de Meio Ambiente (Imasul), que apresenta a gravidade da
situagdo, apontando que 80% dos municipios de MS ainda usam lixdo, descumprindo o
prazo do marco regulatério, que era 02 de agosto de 2014 no Plano Nacional de
Saneamento Basico, mas, devido as grandesdificuldades das administracdes municipais em
avancgar e cumprir essas metas estabelecidas, essa data foi postergada e ainda nao

cumprida na maioria dos municipios.
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FIGURA: 3.05 - Situagdo da Disposigdo Final de Residuos Sélidos Domiciliares Mato
Grosso do Sul 2016

Situacao da Disposicao Final de Residuos Sélidos Domiciliares

n®
Situagio municiplos %
Aterro San 7 8,9%

9 aterros sanitarios sem
execugdo

Legenda

Situagdo da Disposicdo Final de Residuos Sélidos Domiciliares
B Aterro Sanitario
Il Lxdo
) Lixior Aterro Sanitario sem operagéo
B Transbordo para Aterro Sanitario
B Lixdo/Transbordo de uma parte dos RSD
B Lixdo de grande porte )
e —————————— e s\

Fonte: TCE —Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul, referéncia 2015. Divulgado em 22/06/2016
06h55 - http://gl.globo.com/mato-grosso-do-sul/noticia/2016/06/pesquisa-aponta-que-80-dos-municipios-
de-ms-ainda-usam-lixao.html

Desse modo, com o intuito de buscar solu¢des para gestores se adequarem, o MP
desenvolveu o projeto denominado Residuo Solido Legal (TCE-MS, 2016) e esta
trabalhando em conjunto com o TCE e Imasul na elaborac¢do de instrumentos para auxiliar
os gestores locais. No segundo semestre de 2016, a Agéncia de Regula¢do Estadual foi
convidada para compor a equipe técnica a fim de auxiliar nos estudos de sistema de
cobranca desse servigo, para viabilizar e agilizar a opera¢do adequadados Servigos Sélidos

no Estado.

Levantamento do Tribunalde Contas de Mato Grosso do Sul (TCE-MS) mostra que
79,7% dos municipios sul-mato-grossenses nao fecharam os lixdes e apenas sete dos 79

municipios do Estado criaram o aterro sanitario, A capital, Campo Grande (32% da
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populacdo de MS), realizou parceria publico-privada, com contrato assinado em outubro
de 2012, e os municipios de Dourados (8% da populacdo de MS), Trés Lagoas (4% da
populagdo de MS), Navirai (2% da populagdao de MS), Cassilandia (1% da populagdo de MS)
e Jatei (0,2% da populacdo de MS). Destes municipios que possuem aterro, detém o total
de 40% da populacdodo Estado, dos 2,449 milhGes de habitantes, conforme censo de 2010

do IBGE e nao chegam a 9% do total de municipios do Estado.

Os municipios com apenas area de transbordo s3ao nove e, o restante, 63
municipios, mantém lixdes, conforme evidenciado na FIGURA: 3.5 — Situagdo da Disposigdo
Final de Residuos Sélidos Domiciliares Mato Grosso do Sul 2016. A situacdo da disposicdo
final de residuos sdlidos domiciliares dos municipios de Mato Grosso do Sul estad
representada na TABELA 3.01 — Caracteristicas Bdsicas dos Municipios do Estado de MS que

possuem Aterro Sanitdrio, apresentada a seguir.

TABELA: 3.01 — Caracteristicas Bdsicas dos Municipios de MS que possuem Aterro

Sanitdrio
Area da unidade Densidade Série revisada -
Municipios Populagdo territorial 2015 2010 Valor adicionado bruto Total, a pregos
2010 (km?) (hab/km?) correntes

Campo

Grande 786.797 8.092,95 97,2 17.584.174 5.495.054
Cassilandia 20.966 3.649,73 5,7 371.167 115.990
Dourados 196.035 4.086,24 48 4.825.476 1.507.961
Jatei 4.011 1.927,95 2,1 128.322 40.101
Navirai 46.424 3.193,55 14,5 1.090.784 340.870
Trés Lagoas 101.791 10.206,95 10 5.759.531 1.799.853

Fonte: dados do IBGE, em parceria com os Orgdos Estaduais de Estatistica, Secretarias Estaduais de Governo
e Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa).

Nota: Os dados do Produto Interno Bruto dos Municipios para o periodo de 2010a 2013 (série revisada) tém
como referéncia o ano de 2010, seguindo, portanto, a nova referéncia das Contas Nacionais.

No Estado de Mato Grosso do Sul, a gestdo de residuos é feita diretamente pela
administragao dos municipios titulares do servigo, que em sua maioria utilizam empresas
terceirizadas para a operacao, sobretudo da coletae disposicao final. Aoperagdoem forma
de PPP é realizada na Capital, conforme sera detalhado no tépico seguinte, que possui uma
agéncia municipal de regulacdo de servicos publicos delegados; os demais municipios ndo

possuem agéncias especificas para a regulacdo e a fiscalizacdo dos servicos.
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Conforme a tabela Ge01 (SNIS, 2014), as informacgdes solicitadas ao responsavel

pela gestdo dos municipios em relacdo a utilizacdo da cobranca dos usudrios que geram

residuos sélidos urbanos, em forma de taxa especifica, a consulta do sistema mostrou que

19 utilizam formularios especificos, ou a cobranca é em conjunto com o impresso da

cobranca da prefeitura de Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), ou ainda, no mesmo

impresso da cobranca da dgua e esgotos. A seguir, no QUADRO: 3.10 — Residuos Sdlidos nos

Municipios do Estado de MS — Cobranca RS, identificam-se os municipios que utilizam a

cobranca de Servico de Residuos Sélidos.

QUADRO: 3.10 - Residuos Sdlidos nos Municipios do Estado de MS — Cobran¢a RS

Municipio op;?::;:ts;:?;:‘lls Forma de cobranca de servigo de Residuo Sélido
Aparecida do Taboado SOSURB
Bonito PMB
Brasilandia PMB
Chapadao do Sul SEDEMA
Corumba SEINFRA
Itapora GEMA
Itaquiraf PMI .
S oM Taxa especifica
Laguna Carapa SAN
Paranhos PMP
Santa Rita do Pardo PMSRP
S3o Gabriel do Oeste PMSG
Selviria PMS
Sidrolandia PMSD
Maracaju PMM
Nova Alvorada do Sul PMNAS Taxa especifica no mesmo titulo de cobranga de
Ponta Pora PMPP agua
Terenos PMT
lguatemi PMI Taxa em titulo de cobranga especifico

Fonte: Elaborado pela autora com os dados do Sistema de InformacgGes sobre Saneamento —SNIS 2014. Data
de geragdo: 15/02/2016. 1. SNIS, Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental,
Dados referentes ao Diagndstico dos Servigos de Pesquisa Agua e Pesquisa Esgotos —2014 Tabela completa
de informagGes agregadas. 2. PM: Prefeitura Municipal, por meio das letras iniciais do Municipio.
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3.5.1 Caracteristicas Técnicas do Sistema de Saneamento Basico dos
Residuos Sdlidos

O ciclo basico das operagdes da industria do saneamento na gestao dos residuos
solidos, conforme Estado de Mato Grosso do Sul (2000), por meio de diversas tecnologias,
inicia-se com a coleta. Essa etapa envolve o transporte, que representa o maior custo e
onde é possivel conseguir reduzir desperdicios e melhorar a eficiéncia por planejamento
adequado. No estado de Mato Grosso do Sul, a gestdo desse servico tem interessado aos
operados privados, especialmente nas dreas mais densamente populosas, caso da capital,

Campo Grande, que concedeu esses servicos na modalidade de parcerias publico privadas.

A taxa de cobertura em relacdo a coleta, de modo geral, é satisfatdria, conforme
analise dos dados do SNIS (2016c), no entanto, a preocupacdo é quanto ao destino
adequado desses residuos e aos desperdicios pela falta de reciclagem. O setor necessita de
tecnologias especificas para a coleta de residuos organicos, de servicos de saude, de

industrias e da construcdo civil.

A coleta deve ser realizada com separagdo dos residuos sélidos e com a adequada
destinacdo, que obedecam aos principios da politica nacional de residuos sélidos (Brasil,
2010a, 2010b) e a Politica Nacional de Educacdo Ambiental (Brasil, 1999). A coleta seletiva
envolve a participacdo da sociedade e sua conscientiza¢cdo para a primeira separacao dos

residuos e para a coleta convencional ou entrega aos postos de recepc¢ao.

Matos, Firmino Silva, Imbrosi e Nogueira (2017) apontam como uma das solugées
para os residuos a constituicdo de consércios municipais para melhorar a eficiéncia desses
servicos, por meio da reducdo dos custos unitarios proporcionados pelas economias de

escala.

No Estado de Mato Grosso do Sul, a gestdo desse servico ainda é bastante
diferenciada e envolve, na sua maioria, a gestdo direta dos municipios, exceto na capital
coma PPP deresiduos soélidos autorizada pela lei de PPP municipal (Campo Grande, 2011b).
Em Campo Grande, conforme ata de audiéncia publica, a PPP dos residuos sélidos envolve
a coleta e a disposicdo adequadas desses residuos urbanos e, ainda, quanto aos

hospitalares, as separagdes sao diversas e envolvem o préximo passo do processo. Assim,
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biodigestores, compostagem, incineradores, tecnologia de plasma sdo alternativas

tecnoldgicas, conforme a politica de residuos sélidos do municipio (Campo Grande, 2011a).

Os aterros controlados sdao situacdes ainda existentes, que ndo constituem
“lixdes” nem aterro sanitario. O aterro sanitario e a Central de Tratamento de Residuos
Sélidos sdo realidade em menos de 10% dos municipios sul-mato-grossenses. A regulagao
desse servico é precaria e realizada diretamente pelo municipio, sem intermédio de
agéncias reguladoras, autarquias especiais com autonomias administrativas e financeiras.
Para atendimento a lei nacional de saneamento (Brasil, 2007), a regulacdo necessita da
delegacdo do titular do servico, que, neste caso, conforme STF (2013), é a administracao
municipal. Nos préoximos topicos serdo apresentados os resultadosdos indicadores desses
servicos com base nos sistemas disponiveis do SNIS (2016c). E, por fim, na descricdo das
caracteristicas da operagao dos servicos de saneamento basico em MS, no tdpico seguinte,

apresenta-se o sistema de abastecimento de dgua e esgoto e drenagens pluviais.

3.5.2 Sistema de Abastecimento de Agua e Esgoto e Drenagens Pluviais

Segundo a Organizacdo Mundial de Saude — OMS (2015), “saneamento é o
controle de todos os fatores do meio fisico do homem que exercem ou podem exercer
efeito deletério sobre o seu bem-estar fisico, mental ou social”. Conforme a OMS (2015), o
objetivo maior é a promogao da saude do homem, pois muitas doengas podem proliferar
devido a caréncia de medidas de saneamento. Alguns dos principais impactos da ingestao
direta da 4gua sem o adequado tratamento sdo as febres tifoide e paratifoide, as
disenterias bacilar e amebiana, a cdlera, a hepatite infecciosa, a poliomielite e infecgbes

em geral, entre outras.

Conforme o plano plurianual (PPA) do Estado de MS (Mato Grosso do Sul, 2016),
a falta de tratamento de esgoto e sua emissdo em rios e lagos possibilitam o contato da
agua com a pele e mucosas, o que pode provocar a esquistossomose; o uso dessa dgua na
agricultura, pela irrigacdao ou na preparagao de alimentos, provoca infec¢gdes nos olhos,

ouvidos, nariz e garganta, ou doencas de pele. Isso ocorre porque a dgua pode servir de
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meio de transporte de agentes patogénicos eliminados pelo homem através de dejetos, ou

de poluentes quimicos e radioativos presentes nos esgotos industriais.

No PPA (Mato Grosso do Sul, 2016), destacaram-se a falta de coleta e tratamento
dos esgotos e a reducgdo das perdas de dgua potavel nos sistemas de distribuicdo como os
principais pontos a serem resolvidos para atingir as metas de universalizagdo dos servigos
de saneamento e atender os procedimentos de controle e de vigilancia da qualidade da

agua para consumo humano e seu padrao de potabilidade (Brasil, 2011b).

Sdo mais de 100 milhdes de brasileiros vivendo sem os servigos de coleta dos esgotos e menos
de 40% dos nossos esgotos sdo tratados, sendo despejados de maneira irregular nos rios,
corregos e praias; 37% da agua potdvel é perdida em vazamentos, roubos ou medidores
irregulares. Estes elementos sdo essenciais, pois ndo sé o esgoto para de ser um grande
contaminante ambiental, como se tornam preventivos claros de doencas de veiculagdo hidrica,
comoa hepatite, a diarreia, a verminose e até mesmo os atuais virus Zika e Chikungunya. Euma
questdo de saude publica, investimentos com saneamento evitam gastos com a saude (Mato
Grosso do Sul, 2016).

Diante desse breve cendrio de impactos da ma gestdo integrada dos servicos de
Saneamento Bdsico (SB), é consenso entre os especialistas da drea ambiental que o
controle do impacto ambiental é minimizado com a efetiva gestdo e operagao desse servico
de abastecimento e tratamento adequado dos servicos que compdem o Sistema de
Saneamento Basico. Segundo o SNIS (2016a, 2016b), nas ultimas décadas, tem-se
percebido uma evolucdo positiva nessa questao, porém a meta de universalizagdo prevista

no Plansab (2013) ainda ndo foi alcancada.

A empresa de Saneamento do Estado de Mato Grosso do Sul (Sanesul), a
companhia Aguas Guariroba e os Servicos Auténomos de Agua e Esgoto (SAAE) sdo os
principais atoresda operacdo dos servicos de dgua e esgoto (AE) no Estado do Mato Grosso

do Sul.

Atualmente a estatal regional, Sanesul, é responsavel por 69 dos 79 municipios do
Estado de MS. Oindice de cobertura de acesso ao abastecimento de 4gua em MS é superior
a 95%, no entanto, em relacdo ao sistema de coleta e tratamento de esgoto, de acordo
com o Atlas (2016), a situacdo ainda é precaria, o que tem causado problemas ambientais
e proliferacdo de vetores responsdveis por focos de epidemias, sobretudo nas regides mais

vulnerdveis de atendimento de servicos publicos.
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Uma das grandes preocupacées dos gestores entrevistados é a necessidade de
monitoramento desse servico publico, mas, para ser efetiva, essa acdo depende da

obtencdo de dados confidveis, atualizados e constantes.

No ambito do Ministério do Meio Ambiente, foi desenvolvido um sistema para o
monitoramento dos indicadores de saneamento que compdem o Sistema Nacional de
Informacdo de Saneamento Basico (SNIS), os quais serdo utilizados para a elaboracdo do
indice de sustentabilidade do saneamento bdsico, conforme citado no capitulo 4

UM NOVO INDICE DE SUSTENTABILIDADE DE SANEAMENTO BASICO (ISSB — MS), no

tépico4.2.2 Fonte dos Dados Secunddrios para o Desenvolvimento do ISSB — MS.

A empresa privada Aguas Guariroba possuia concess3o para o abastecimento de
agua e coleta e tratamento do esgotamento sanitariosomente para Campo Grande, capital
do estado, com praticamente 100% de cobertura de ligagdes de dgua. Um dos desafios da
operadora é conseguir alcancar a meta também para o tratamento do esgotamento
sanitario, com tarifas mddicas e servicos adequados, conforme previsto nos normativos

para a efetivacdo das metas previstas para o setor.

Os Servicos Auténomos de Agua e Esgoto (SAAE) s3o prestadoras de servigos de
abrangéncia local e a gestdo pela administracdo direta municipal é a situacdo em dez
municipios do Estado, cinco deles na Regido Hidrografica do Parand e outros cinco na
Regido Hidrografica do Paraguai. Assim, percebe-se que os servicos estdo em niveis
heterogéneos de operagao, qualidade e tarifagdo, conforme apresentado no QUADRO:

3.06 — LPU, Prestadores de Servigos SB/AE Abrangéncia Local.

O sistema de drenagem pluvial € um dos servicos publicos essenciais, que, se
realizado de forma eficaz, evita catdstrofes como danos causados por enchentes em areas
urbanas, deslizamentos em morros com ocupac¢des humanas indevidas em suas encostas,
entre outros graves problemas que podem causar transtornos irreversiveis, tanto aos seres

humanos, como ao meio ambiente.

Esse servigo de titularidade municipal é classificado de acordo com suas
dimensdes. A microdrenagem inclui coleta e afastamento das aguas superficiais ou

subterraneas e as macrodrenagens sao para projetos de grande porte, incluindo canais e
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rios canalizados. Para evitar problemas de alagamentos e deslizamentos de encostas nas
cidades, o sistema de drenagem deve ser realizado por meio de investimentos adequados

e previstos nos planos diretores dos municipios.

3.5.3 Gestao e Meio Ambiente no Estado de Mato Grosso do Sul

Com base no Plano de Desenvolvimento Regional —PDR/2030 (Semac, 2009) e nas
guatro dimensdes dos indicadores de sustentabilidade — social, econémica, ambiental e
institucional —foram desenvolvidos indicadores socioecondmicos e ambientais com o fim
de monitorar a efetividade da politica publica de desenvolvimento do Estado de Mato

Grosso do Sul, conforme Semac (2012b, 2012c).

Em parceria com o Instituto de Meio Ambiente e outras dreas administrativas da
estrutura organizacional do governo do estado, foram elaborados os Indicadores de
Desenvolvimento Sustentavel de Mato Grosso do Sul (IDS/MS), que resultaram em um
caderno especifico de Indicadores Ambientais de Desenvolvimento (IAD/MS), que seguiu a
mesma metodologia dos IDS — Brasil do IBGE (2012), ajustado as especificidades regionais

do Estado de Mato Grosso do Sul.

Na dimensdao ambiental, os indicadores consistem em um grupo ordenado de
varidveis capazes de caracterizar cada regido do Estado e revelar as fragilidades e
potencialidadespor elas apresentadas em relagao ao desenvolvimento sustentavel (Semac,
2012b, 2012c). O IRS/MS e o IAD/MS contemplavamindicadorese indices que em conjunto
compunham os IDS elaborados para avaliar as acfes implementadas no Plano de

Desenvolvimento Regional de Mato Grosso do Sul.

Asvariaveis selecionadas para osindicadores de desenvolvimento, conforme IBGE
(2012), abordam os temas: biodiversidade, 4gua doce, terra, atmosfera e saneamento. No
IAD/MS, segundo Semac (2012b), no tema biodiversidade, considera-se a area de
conservacdo ambiental existente no municipio, como parques, reservas, areas de uso
sustentavel e terrasindigenas. No tema dgua doce, analisa-se o indice de qualidade da dgua

e das matas ciliares dos rios do municipio. No tema terra, sdo estudados a area de
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desmatamento e os focos de queimadas. No tema atmosfera, analisa-se qualidade do are
no tema saneamento, o acesso aos sistemas de abastecimento de dgua, esgotamento

sanitario e coleta de lixo.

No tépico seguinte, apresenta-se um dosinstrumentos utilizados pelo Instituto de
Meio Ambiente do Estado de Mato Grosso do Sul, a compensa¢dao ambiental, como uma

forma de gestao por incentivo aplicadoaos municipiosdo Estado.

3.5.4 Incentivos EconOmico-ambientais — Compensa¢cao Ambiental

Para reduzir as externalidades negativas ao meio ambiente, o Ministério do Meio
Ambiente (MMA) incentiva o uso dos Instrumentos Econdmicos (IE), com a finalidade de
corrigir os efeitos adversos da produgao e do consumo. Essa forma de gestao porincentivo,
conforme justificativa do MMA (2017), visa a aperfeicoar o desempenho da gestdo e
sustentabilidade ambiental, influenciando o comportamento dos agentes econémicos e

corrigindo as falhas de mercado.

A compensacdao ambiental € um mecanismo financeiro que busca orientar, via
precos, os agentes econdmicos a valorizarem os bens e servicos ambientais de acordo com
suareal escassez e seu custo de oportunidade social, segundo o MMA (Brasil, 1981). Assim,
as politicas ambientais que utilizam o instrumento de compensa¢dao ambiental estao
fundamentadas no principio do poluidor-pagador, o qual estabelece que os custos e as
responsabilidades resultantes da exploracdo ambiental dentro do processo produtivo
deverdo ser arcados pelo agente causador do dano, conforme definidos na Politica

Nacional do Meio Ambiente (PNMA), em seus normativos (Brasil, 1981).

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado foi previsto na

Constituicdo Federal brasileira:

Art.225.Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de usocomum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes. (Brasil, 1988)

A Constituicdoaindadeterminou diversas restrices que foram regulamentadas e

normatizadas pelos 6rgaos ambientais.
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O Estudo de Impacto Ambiental (EIA/Rima) estd a cargo do Instituto do Meio
Ambiente. Conforme Imasul (2016) a analise dos Estudos e Relatérios de Impacto
Ambiental e posteriormente, fiscalizacdo e monitoramento das concessdes de licengas
ambientais é realizada por equipe de técnicos das areas ambientais. Os fiscais ambientais
ingressam nos servicos publicos por meio de concursos com ampla concorréncia, segundo

as entrevistas realizadas.

A politicada PNMA (Brasil, 1981) tem como principal instrumento o Zoneamento
Ecolégico-Economico (ZEE). No estado de MS, o Instituto de Meio Ambiente elaborou o ZEE
—MS (Mato Grosso do Sul, 2016a), com vista a criacdo de espacos territoriais especialmente
protegidos pelo Poder Publico (federal, estadual e municipal), tais como areas de protecdo
ambiental, de relevante interesse ecoldgico e reservas extrativistas, inclusive com previsao
de aplicacdo de penalidades disciplinares ou compensatdrias ao ndo cumprimento das

medidas necessarias a preservagao ou correcdo da degradagao ambiental.

A resolucdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente — Conama (1997) define os
procedimentos e os critérios utilizados no licenciamento ambiental (procedimento
administrativo) e na licenca ambiental (ato administrativo) para atividades causadoras de

impacto ambiental.

Art.62—Competeao 6rgdo ambiental municipal, ouvidos os érgdos competentes da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal, quando couber, o licenciamento ambiental de empreendimentos
e atividades de impacto ambiental local e daquelas que |he forem delegadas pelo Estado por
instrumento legal ou convénio (Conama, 1997).

O instituto de Meio Ambiente (Imasul), responsavel pelo controle e pela expedicdo
de licencas ambientais no Estado de Mato Grosso do Sul, estabelece prazos de anélise
diferenciados para cada modalidade de licenga (LP, LI e LO’) e ainda supervisiona a cAmara

de compensacdao ambiental e o programa de trabalho elaborado pelas respectivas

7 De acordo com a Resolu¢do Conaman2237, de 19 de dezembro de 1997: a Licenca Prévia (LP) é
concedida na fase preliminar do planejamento do empreendimento; a Licenga de Instalagdo (LI) autorizaa
instalacdo do empreendimento ou atividade; e a Licenga de Operagdo (LO) autoriza a operagdo da atividade
ou empreendimento.
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entidades ou 6rgdos gestores, que contempla as atividades, os estudos e os projetos a

serem executados e os respectivos custos.

3.6 REGULACAO DAS CONCESSOES NO SETOR DE SANEAMENTO

No Brasil, a partir dos anos de 1990, foram criadas as agéncias reguladoras no
arranjo das administra¢des indiretas do Executivo para exercer as fungdes previstas nas leis
das concessdes. A discussdo dessa questdo, no contexto da reforma administrativa,
destacou a relevancia dos mecanismos de controle e da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

(Bresser Pereira, 1996).

Conforme Bresser Pereira (1991), a crise dos paises da América Latina nos anos
1980 estava relacionada com o esgotamento da estratégia do modelo de Politica de
Substituicdo de Importacdes (PSl). Porém, cabe esclarecer que no Brasil a atuacdo das
entidades reguladoras— como o Instituto de Defesa Permanente do Café (IBC), o Instituto
do Alcool e do Acticar (IAA), o Instituto Nacional do Mate, o Instituto Nacional do Sal, o
Instituto Nacional do Pinho, entre outras — tinha presenca marcante desde o inicio do
século XX, mesmo sem utilizar especificamente essa nomenclatura ao longo desse longo

periodo.

A desestatizagdo, ou inicio das concessGes por meio da reforma politica e
administrativa, teve inicio na década de 1990, sobretudo, com a institucionalizacdao das
licitacoes, em 1994, e das concessdes, em 1998. Por meio de leis federais com abrangéncia
nacional, iniciou-se o processo de concessdes, privatizacoes e permissdes de implantacdo
e, s6 apods, foram criadas as agéncias de regulagdo, em um processo que parece um tanto

invertido.

Para Bresser Pereira (1999), no periodo pds-Segunda Guerra Mundial, o elevado
grau da carga tributaria e o peso da burocracia do Estado foram as causas e consequéncias
gue demandaram a reforma gerencial. A transicdo da administragao burocratica para a
gerencial visava, aos olhos de Bresser Pereira (2004), a maior eficiéncia na prestacdo dos

servicos publicos sociais. O autor enxergou as relacdes entre participacdo e gestdo como
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necessarias, mas dialeticamente inter-relacionadas (Bresser Pereira, 2010a).

Desse modo, no Brasil, 0 modelo da Nova Gestdo Publica (NGP), em processo nas
economias mais desenvolvidas, foi instituido por meio da concessdao e permissdo da
prestacdo de servicos publicos e tem previsdo constitucional. Na Constituicdo Federal
(Brasil, 1988), as concessdes abrangem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios. Esses instrumentos estdo previstosna Politica Nacional de Saneamento Basico

(PNSB).

A Constituicdo Federal permite que, por meio da PNSB, os entes promovam as
adaptacdes conforme as especificidades locais e, nos casos de delegacdes, determina que
as concessOes e permissdes sempre sejam formalizadas mediante contrato e estejam
sujeitas a fiscalizacdo pelo poder concedente responsdvel pela delegacdo, com a

cooperacdo dos usuarios, em acordo com Brasil (1995b).

Em termos concretos, no Brasil, a primeira agéncia constituida foi a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel), em 1996; atualmente este é o setor com a regulacao
mais bem consolidada no Brasil. Na drea dos recursos hidricos, em 1999, foi criada a
Agéncia Nacional de Aguas (ANA), vinculada ao Ministério de Meio Ambiente (MMA),
posteriormente criram-se diversos institutos ambientais, além de outras agéncias
estaduais, municipais e regionais. Especificamente na area de regulacdo publica e
associadas a Agéncia Brasileira de Regulacdo (ABAR) sdo 53 agéncias reguladoras — 18
municipais, 28 estaduais e sete federais — disponiveis no site da ABAR (2016). No Estado de
Mato Grosso do Sul, a Agepan, criada em 2001, iniciou a regula¢do do saneamento bdsico
em 2009 e regulamenta os municipios que ndo tém delegacdo especifica para agéncias
reguladoras locais em relacdo aos sistemas de abastecimento de dgua e esgoto. No tdpico
2.6 Regulagéo das Concessbes no Setor de Saneamento Bdsico, esse assunto serd

tratado com mais detalhes.

A estratégia utilizada na criacdo das agéncias reguladoras, com vista a
neutralidade politica, foi a direcdo em regime colegiado por Conselhos. Assim, elas sdo
basicamente compostas por um Conselho de Dire¢do e conselhos consultivos, de

deliberacgdo coletiva, com a finalidade de promover o controle social. Em relagao especifica
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a este estudo de caso, a seguir descreve-se o drgdo colegiado da Agepan, porém percebe-
se a baixa participacdo da sociedade civilem comparacdo com a das entidades politicas na

forma de sua estruturacdo, conforme Mato Grosso do Sul (2001b).

Assim, a estrutura atual da Agéncia Estadual de Servigos Publicos (Agepan) conta
com Orgdos Colegiados de Deliberacdo Superior, conforme Mato Grosso do Sul (2016b),
compostos pelo Conselho de Administracdo, pelo Conselho de Direcao Executiva e pelo
Conselho Estadual de Servicos Publicos. No capitulo da estrutura organizacional deste
decreto, a funcdo da Diretoria Executiva da Agepan, 6rgdo colegiado de carater
deliberativo, é de orientacdo técnica; ela é responsavel por fazer cumprir as competéncias
executivas da Agéncia, ou seja, em regime colegiado, a Diretoria Executiva analisa, discute,

decide e aprova, em instancia administrativa, as matérias de competéncia da Agepan.

3.6.1 Estrutura da Regulagao dos Servigos Basicos de Saneamento

O Estado de Mato Grosso do Sul possui uma agéncia multissetorial, a Agéncia
Estadual de Regulacdo de Servicos Publicos de Mato Grosso do Sul (Agepan), entidade
autdrquica criada pela Lein22.363 de 19 de dezembro de 2001, conforme Mato Grosso do
Sul (2001b), com personalidade juridica de direito publico, patrimonio préprio, autonomia
técnica, administrativa e financeira, com sede e foro na capital do Estado, com prazo de
duragdoindeterminado e vinculadaa Secretaria de Estado de Governo e Gestao Estratégica
(Segov). Conforme previsto no paragrafo 29, do artigo 4, em relacdo a competéncia da
agéncia, determina-se que depende de delegacdo para a realizacdo das suas fungdes de
regulacdo e fiscalizacdo dos servigos publicos de competéncia do Estado de MS.

§ 2° — A regulagdo e a fiscalizagdo dos servigos publicos de competéncia do Estado serao
executados pela Agénciade Regulagdo de Servigos Publicos de Mato Grosso do Sul—Agepan

— e, nas demais esferas de Governo, depende de delegagdo formalizada mediante
disposicdo legal, pactuada e ou por meio de convénio. (Mato Grosso do Sul,2001: 1)

Conforme a lei de criagdo, os membros da Diretoria Executiva serdo nomeados
pelo Governadordo Estado, apds aaprovagdo dos seus nomes pela Assembleia Legislativa

de Mato Grosso do Sul, para um mandato de quatro anos, admitida uma Unica reconducao.
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A lei ainda prevé que o membro desligado da Diretoria Executiva ndo podera exercer
nenhum cargo ou funcdo de controlador, diretor, administrador, gerente, preposto,
membro de colegiado, mandatario, consultor ou empregado de qualquer entidade
regulada, nem patrocinar direta ou indiretamente interesses destas com a Agéncia, pelo
prazo de 12 meses, a contar do término do respectivo mandato, conforme Mato Grosso do

Sul (2001b).

A atuacdo da Agepan na Politica de Saneamento Bésico depende de delegacio
formalizada mediante dispositivo legal, pactuada por meio de contrato de programa do
titular dos servigos ou outro instrumento, conforme Mato Grossodo Sul (2001b), por meio
de lei estadual que dispGe sobre prestacdo, regulacado, fiscalizacdo e controle dos servigos
de abastecimento de dgua, esgotamento sanitario e residuos sélidos, no Estado de Mato

Grosso do Sul, e cria o0 Conselho Estadualde Saneamento.

No ano de 2016, a estrutura bdsica da Agepan foi alterada, conforme Mato Grosso
do Sul (2016b). No decreto governamental, determinou-se que os mandatos dos dirigentes
variariam de trés a quatro anos, com ou sem direito a reconducdo. A escolha é feita pelo
chefe do executivo, o Presidente da Republica para as agéncias criadas pela Unido, e o
Governador do Estado. No caso da Agepan, na lei de criacao foi definido que as escolhas
dos dirigentes seriam com base em critérios meritorios, a fim de diminuir a ingeréncia
politica das nomeac¢des, mas, na maioria dos casos, é prevista a participacdo do Senado
Federal (no ambito federal) e da Assembleia Legislativa (no ambito dos Estados) nessas

indicacgdes.

No marco legal que instituiu a Agéncia, conforme Mato Grosso do Sul (2003), a
alta diregdo seria indicada com mandatos e os servidores selecionados por meio de
concurso publico. O primeiro concurso foi realizado no ano de 2003, contemplando a
carreira de Analista de Regulacdo, com graduacdo na area, titulagdo minima de especialista
e experiéncia comprovada de, no minimo, trés anos. No nivel operacional, a carreira conta
com os Técnicos e Assistentes de Regulacdo. Apds o estagio probatério, os servidores sdo
efetivados na carreira em regime estatutdrio, ou seja, possuem estabilidade no exercicio

de suasfunc¢des devido a complexidade das atividades reguladoras.
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No relatério das Nag¢des Unidas (ONU, 2017), o sistema de regulacdo efetivo
estabelece normas de servico de acordo com o conteddo normativo dos direitos humanos
a dgua e ao esgotamento sanitdrio, cria estruturas para desempenhar as funcgdes
regulatérias de forma independente, com monitoramento independente, participacdo
publica genuina e penalidades por descumprimento das normas, pois as falhas ocorrem

geralmente pela falta ou ndo cumprimento da regulacdo estabelecida.

No contexto das violacdes das obrigacdes dos Estados em regular e controlar
efetivamente os prestadores de servicos, no relatério sdo citadas as seguintes falhas:
aquelas relativas a seguranca, quantidade ou desconexdes; em regular precos; em
discriminar atores; em negligenciar comunidades e monitoramentos. Ainda, segundo o
relatério (ONU, 2017), “essas falhastambém podem resultar de negociacdes de contratos
de servicos ou acordos de desempenho que ndo protejam os direitos dos usuarios”. O
alerta é que os Estados devem assegurar nos contratos as normas e os principios dos

direitos humanos.

A obrigacdo de promover exige que os Estados fornegam informagses e orientagdes para os
prestadores de servicos e para a populacdo sobre como cumprir os padrdes, normas e
regulamentos estabelecidos. Essa obrigacdo também implica informar e capacitar agentes
regulatérios sobre as consequéncias praticas dos direitos humanos a dgua e ao esgotamento
sanitario em sua drea de atuagdo. (ONU, 2017)

Aiinoperancia do Estado, tanto em instituir marco regulatério, como em assegurar
a prestagdao desses servigos de saneamento basico, alinhados aos direitos humanos,
contribui com a manutencdo das falhas citadas, que precisam ser sanadas para a plena

efetivacdo desses direitos.

As obrigacGes e a responsabilidade dos agentes regulatdrios no ambito dos
servicos de saneamento basico, respeitando os direitos humanos a 4gua e ao esgotamento
sanitdrio, foram identificadas no relatério da ONU (2017); “[...] os agentes regulatdrios
devem assegurar que suas politicas, procedimentos e atividades sejam compativeiscom as

obrigacdes internacionais do Estado em relacdo aos direitos humanos...”

Conforme o relatério, os agentes regulatérios estdo vinculados pelo principio da
realizacdo progressiva e imediata de ndo discriminacdo. E ainda, na definicdo de tarifas,

uma das suas principais funcdes é considerar e implementar mecanismos de protecdo
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agueles que ndo tém capacidade de pagamento pelosservicos. Consideraainda o relatdrio,
como funcdo dos agentes reguladores, garantir a responsabilizacdo, por estarem em
melhores condi¢Oes para avaliar se os padrdes dos servicos de dgua e de esgotamento
sanitario estdao sendo progressivamente alcancados ou ignorados, bem como os seus

retrocessos.

No relatério, foi destacado que a funcdo dos agentes regulatdrios envolve muito
mais que fiscalizacdo, eles devem apoiar e influenciar as decisdes de investimentos e
mudancas politicas e legislativas em conformidade com os direitos humanos. No Brasil, a

Lei de Acesso a Informacdo (LAI) foiinstituidaem 2011.
Todos tém direito a receber dos érgaos publicosinformacgGes de seu interesse particular, ou de
interesse coletivo ou geral, que serao prestados no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,

ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.
(Brasil, 2011b)

No Estado de MS, foi regulamentada pelo Decreto Estadual n? 14.471 (Mato

Grosso do Sul, 2016c¢), que também determina o direito a informacao.

As obrigacGes e a responsabilidade dos prestadores de servicos no ambito dos
servicos de saneamento basico, respeitando-se os direitos humanos a agua e ao

esgotamento sanitario, foram identificadas no relatério da ONU (2017): “[...] Todos os
prestadores de servigcos, sejam esses publicos, estaduais ou privados, devem cumprir os marcos legal e

regulatério do Estado” (ONU, 2017). Ou seja, tanto as empresas publicas como as privadas tém
as mesmas responsabilidades de cumprir o marco regulatério nacional e, no caso de a
empresa publica atuar como ramo do governo ou como agente de implementacdo de
politicas publicas, o Estado devera assegurar a sua coeréncia e garantir os direitos humanos

a dgua e ao esgotamento sanitario.

As areas especificas de atuacdo da Agéncia de Regulacdo do Estado de Mato
Grosso do Sul previstas em sua lei de criacdo sdo: Energia Elétrica — competéncia federal —
por delegacdo da Aneel; Transporte Rodovidrio Intermunicipal de Passageiros —
competéncia estadual; Transporte Rodoviario Interestadual e Internacional de Passageiros
— competéncia federal por delegacdo da ANTT; Transporte Nacional de Cargas -

competéncia federal e por delegacdo da ANTT; Gas canalizado — competéncia estadual;
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Saneamento —competéncia municipal por delegacdo dos municipios; Terminal Hidroviario

Interior de Porto Murtinho — competéncia estadual (Mato Grosso do Sul, 2001b).

A agéncia de Mato Grosso do Sul pode atuar em outras atividades que
caracterizem a prestacdo de servico em regime de delega¢do. No tépico seguinte, 3.6.2
Caracteristicas Bdsicas da Regulag¢do Econémica da Prestagdo dos Servigos de Saneamento
Bdsico, em continuidade aos aspectos regulatdrios, apresentam-se questdes mais

especificas da regulacdo na drea de saneamento basico.

3.6.2 Caracteristicas Basicas da Regulagao Economica da Presta¢ao dos
Servigos de Saneamento Basico

A regulacdo econdmica dos servicos delegados de saneamento basico deve
realizar o monitoramento de todo o ciclo das operagdes daindustria do saneamento, uma
vez que os investimentos da operacdo e sua manutencao, operational expenditure (Opex)

e capital expenditure (Capex), sdo remunerados pelas tarifas.

As despesas de capital ou investimentos em bens de capital, ou simplesmente
Capex, sao previstos nos contratos de concessdo e, portanto, sao remunerados. O Opex,
ou despesas operacionais, sdo as despesas realizadas para a prestacdo dos servicos. No site
da Associacdo Brasileira de Agéncias Reguladoras (ABAR), estdo disponiveis publica¢des
técnicas e académicas, com diversas propostas em relacdo a essas despesas, dada a sua
importancia para a contabilidade regulatéria, que faz parte da area de regulacdo
econdmica, tais como a Nota Técnica (NT) com sugestdes de indicadores de dgua e de

esgoto no contexto regulatério, ABAR (2014, 2016).

A delegacdo dos servigos por concessao e permissao, entre outros com a
instituicdo de tarifas ou taxas, tem procedimentos e definicGes especificas na Lei de
Saneamento Basico (Brasil, 2007), segundo a qual o que determinara o tipo de cobranca
dosservicos prestados serd o instrumento delegatério. No entanto, cabe ressaltar que essa
lei orienta que a cobranga seja preferencialmente por meio de tarifas, com vista a

sustentabilidade econdmico-financeira dos servicos por meio da regulacdo. Cabe ressaltar,
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ainda, que a tarifa, se comparada a taxa, possibilita a real mensuracdo dos investimentos
requeridos ao longo de toda a concessdo, enquanto a taxa é determinada apenas pelo
custo efetivo do ano anteriorao contrato, e pode, inclusive, a critério de ato administrativo,
ser isentada, desde que haja votagdo e aprovacdo das assembleias e/ou da camara dos

deputados do ambito da competéncia.

Assim sendo, no primeiro caso, a tarifa cabe a regulacdo sob todos os aspectos do
equilibrioeconémico-financeiro. No segundo, a taxa, apesar de submetida a lei dos Cddigos
Tributarios nacional, estaduais e municipais, devido a discricionariedade do poder publico,
nem sempre contribui com a sustentabilidade financeira dos servicos. Parailustrar, no caso
dos municipios, a taxa poderia até ser suspensa, caso a cdmara assim aprovasse. Ou seja,
pode-seinferir que, enquanto a instituicdo da tarifa é técnica, em tese, realizada por meios

técnicos e regulatdrios, a taxa é politica.

Asinformagdes regulatérias do Estado de Mato Grosso do Sul estao disponiveis no
site da Agéncia Estadual de Regulacio (Agepan?®), inclusive a regulacdo do Saneamento
Basico, com portarias de reajustes e revisdo tarifaria, como a Portaria Regulatéria n?
119/2015, especifica da criagdo da tarifa adicional (Agepan, 2016), as tarifas vigentes e a
estrutura tarifaria dos 68 municipios atendidos pela empresa estadual de saneamento
basico. A competéncia da Agepan para regular estd prevista na lei estadual de sua criacdo,
Lein22.363, de 19 de dezembro de 2001, que instituiu a Agéncia Estadual de Regulacdo de
Servigos Publicos de Mato Grosso do Sul (Agepan) e o Conselho Estadual de Servigos

Publicos, conforme Estado de Mato Grosso do Sul (2001b).

Art. 42 — A Agéncia Estadual de Regulagdo de Servicos PUblicos de Mato Grosso do Sul —Agepan,
observada a competéncia especifica dos outros entes federados, compete: | — controlar,
fiscalizar, normatizar, padronizar, conceder, homologar e fixar tarifas dos servigos publicos
delegados e tarifados, em decorréncia de norma legal ou regulamentar, disposi¢do convenial
ou contratual, ou por ato administrativo, pelo poder concedente dos servigos publicos; [...] g)
saneamento eirrigacdo; [...].

8 Na pdgina da Agepan, na aba saneamento basico do site, estdo disponiveis informagdes gerais,
municipios conveniados, relatérios econdmico-financeiros, estrutura tarifaria, legislacdo especifica.
Disponivel em: http://www.agepan.ms.gov.br/servicossaneamento-basico/
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Nesta tese, em sintese, a regulacdo é entendida como acdo de Estado para
promover a estabilidade nas relacdes dos agentes que operam em regime de concessao,
monitorando, fiscalizando e estabelecendo os normativos regulatérios para serem
cumpridos. No exercicio do poder de policia, as agéncias aplicam penalidades, que podem,

inclusive, chegar até a perda da concessdo pelo ndo cumprimento das metas estabelecidas.

Desse modo, com vista a contribuir com o desenvolvimento de indice de
sustentabilidade, neste caso especifico para a d4rea de regulacdo dos servicos de
saneamento basico, apresenta-se no capitulo4 UM NOVO INDICE DE
SUSTENTABILIDADE DE SANEAMENTO BASICO (ISSB — MS).
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4. UM NOVO iNDICE DE SUSTENTABILIDADE DE
SANEAMENTO BASICO (ISSB — MS)
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A metodologia para a elaboracdo do indice de Sustentabilidade de Saneamento
Basico para o Estado de Mato Grosso do Sul (ISSB — MS), com vista ao desenvolvimento de
um novo instrumento de mensuragdo para apoiar a avaliacdo e o monitoramento do
conjunto dos servicos que compdem a politica publica de saneamento basico no territdrio
sul-mato-grossense sera apresentada neste quarto capitulo. O indice busca retratar o nivel
de universalizacdo e adequacdo dos servicos de saneamento bdsico, em uma analise

comparativa e anual, referenteao ano de 2014.

Os servicos sdo operados por empresa privada, empresa estatal, de servigos
autébnomos e administracdo municipal. Todas as modalidades de operacdo, seja por meio
de delegacdo ou ndo, que prestam informacdes ao Sistema Nacional de Informacado de

Saneamento —SNIS, fazem parte da composicdao do ISSB — MS.

Na construcdo do indice, utilizaram-se diversos métodos. Iniciou-se com clustering
na fase exploratdria, andlise de conteido de documentos a luz do referencial tedrico e
estatisticas econométricas, processo complementado com observacdes empiricas para a

adocdo de critérios de sustentabilidade.

Obteve-se um grupo de variaveis, comindicadores significativos para consolidacao
em um numero sintese relativo e global da gestdo integrada do saneamento bdsico. O ISSB
— MS constitui-se em um elemento concreto para o aprofundamento das discussdes do
desenvolvimento de indices de sustentabilidade, nos pilares econdmico, social e ambiental,
conforme principios norteadores do Plano de Joanesburgo (2002) e principios de Bellagio

STAMP por Stiglitz et al. (2008) e Dublin Statement (1992).

Apods a formulacdo do problema de pesquisa, foi necessario o entendimento das
caracteristicas fundamentais do sistema de saneamento basico, que envolve o Sistema de
Abastecimento de Agua (SAA), o Sistema de Esgotamento Sanitario (SES) e Residuos Sélidos
(RS) e a gestdo dos servicos de aguas pluviais, apresentados no capitulo 3 GOVERNANCA
DA POLITICA DE SANEAMENTO BASICO NO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL.

Na fase de construcdo do indice, foram realizados ensaios e comparacdes do
desempenho dos servicos de saneamento basico entre as situacbes verificadas inloco e os

resultados do ISSB — MS (2014). As fontes de dados utilizadas sdo o Sistema Nacional de
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Informacdes do Saneamento Basico (SNIS) e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

(IBGE). Os resultados dos primeiros ensaios estdo disponibilizados nos APENDICES— 1l e IlI.

No APENDICE — Il 12 Etapa do Tratamento Estatistico do ISSB — MS s3o as variaveis
selecionadas do Sistema Nacional de InformacGes de Saneamento (SNIS) com dados

referente aoano de 2014.

Os resultados do ISSB-MS com os indicadores PIB per capita e a tarifa média, que
foram descartados nas fases posteriores de validacdo da modelagem apds consideracao
das limitacdes apontadas desses indicadores pelas referéncias tedricas, estdo

apresentados no APENDICE Ill Resultado incluindo o PIB per capita no modelo do ISSB —MS.

O propdsito deste capitulo é a apresentacdofinal do indice de Sustentabilidade do
Saneamento Basico (ISSB-MS), que se inicia com os aspectos metodoldgicos. Apds este
capitulo, serdo expostas, no capitulo 5 VALIDACAO DO MODELO DO INDICE DE
SUSTENTABILIDADE DO SANEAMENTO BASICO DE MS (ISSB-MS), a discussdo dos resultados

e as consideracgoOes finais.

4.1 METODOLOGIA DO DESENVOLVIMENTO DO iNDICE ISSB — MS

A metodologia de estudo de caso aplicada nesta tese teve inicio com o
levantamento bibliografico para a formulagdao do problema. De acordo com Lima et al.
(2012), esta etapainicial ndo é simples, pois ndo basta escolher um tema para avancar na
pesquisa. Nesse processo, o problema pode ser revisado e delimitado para que a
verificacdo possa ocorrer, como aconteceu neste caso, que definiu como unidade de

estudo os municipios do Estado de Mato Grosso do Sul, referente ao ano de 2014.

A formulagdo do problema geralmente decorre de um processo de reflexao e de imersdao em
fontes bibliograficas adequadas. Em relagdo aos estudos de caso, importante cuidado nessa
etapa consiste em garantir que o problema formulado seja passivel de verificagdo por meio
desse tipo de delineamento (GIL, 2009). Segundo Yin (2005), em geral, os estudos de caso
representam a estratégia preferida quando se colocam questdes do tipo “como” e “por qué”.
Isso ocorre quando o pesquisador tem pouco controle sobre os acontecimentos e quando o
foco se encontraem fenédmenos contemporaneos inseridos em um contexto davidareal. (Lima
etal., 2012:135)
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Nesta tese, optou-se pela metodologia do estudo de caso por se tratar de uma
pesquisa na area socioecondémica, em que nao é possivel ter o controle sobre os
acontecimentos e o foco em um contexto da vida real, conforme Lima et al. (2012). Desse
modo, formulou-se o seguinte problema de pesquisa: é exequivel a elaborag¢éo de um novo
indice de sustentabilidade para avaliar a gestdo integrada dos servicos que compdéem a
politica publica do saneamento bdsico, considerando a governanga desses servicos no

Estado de Mato Grosso do Sul?

A resposta para essa questdo resultou em analises detalhadas sobre o tipo de
governanca e o desempenho da politica publica de saneamentono territério do Estado de
Mato Grosso do Sul, referéncia 2014. Os resultados desta primeira fase de sistematizacdo
dos dados coletados por meio de analises estatisticas descritivas, com resultados
preliminares de um indice de sustentabilidade, que foram refinados em etapas posteriores,
estdo apresentados no Volume Il desta tese, no qual sdo apresentados, além do
guestiondrio orientador para entrevistas, a FIGURA 4.6 — Estrutura do Guia para a
Realizacdo das Entrevistas, o ANEXO | — ORGANOGRAMAS DA ESTRUTURA PUBLICA
ORGANIZACIONAL DE MS; o APENDICE — | QUESTIONARIO ORIENTADOR PARA AS
ENTREVISTASTAS; o APENDICE — Il 12 ETAPA DO TRATAMENTO ESTATISTICO DO ISSB — MS,
e por fim o APENDICE — |1l RESULTADO INCLUINDO O PIB PER CAPITANO MODELO DO ISSB

— MS. Todas essas etapas contribuiram para o desenvolvimento do ISSB — MS (2014).

Os histogramas elaborados estdo no APENDICE — Il 1¢ Etapa do Tratamento
Estatistico do ISSB — MS para cada um dos indicadores selecionados do Sistema de
Saneamento Basico dos servicos de residuos solidos, SNIS (2014) com referéncia de 2014
utilizada pela disponibilidade de dados mais atualizada na época da coleta, realizada no
ano de 2016 via sistema do Ministério das Cidades, Secretaria Nacional de Saneamento

Basico (SNIS, 2016a, 2016b).

Na construcdo do ISSB — MS, utilizaram-se métodos de estatistica aplicada e dos
principios econométricos bdsicos, amplamente utilizados nas técnicas de andlise
regulatéria econ6mico-financeira e de analise de cluster na fase exploratdria. A
econometria é um ramo da economia que combina a andlise econdmica, a matematicaea

estatistica, conforme Morettin e Toloi (2006).
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Os agrupamentos dos municipios nas dimensdes em que se assemelham foram
realizados com o suporte dos métodos estatisticos, que necessitam de sustentacdo tedrica
para a efetiva modelagem (Morettin & Toloi, 2006; Bueno, 2011). Ou seja, neste caso, o
referencial tedrico do desenvolvimento sustentdvel é o suporte da modelagem do indice
proposto, por clustering na fase exploratéria, e com adoc¢do de critérios para a consolidacao
das componentes em um nimero sintese, para avaliacdo da prestacdo desses servicos de
saneamento basico no territdrio sul-mato-grossense. No desenvolvimento do modelo, o

foco foi a simplicidade e a aplicabilidade.

4.2 FASES PARA O DESENVOLVIMENTO DO ISSB — MS

A fundamentagao para a selecao das fontes de dados e do grupo de variaveis a
serem utilizadas, com base nos especialistas da revisdo da literatura, foi objeto do capitulo
2 CONCEITOS FUNDAMENTAIS E TRABALHOS RELACIONADQS, sobretudo na secdo 2.5
Saneamento Bdsico e Seus Entraves para o Desenvolvimento Sustentdvel, de posteriores
entrevistas com especialistas ambientais e gestores de saneamento basico e das visitas in
loco nos municipios, para verificar o comportamento dessas variaveis. Esta fase foi
desenvolvida emtrés etapas: 12 Etapa Selecdo das Fontes de Informacdes das Variaveis; 22

Etapa deagrupamentos dos dadose a 32 Etapa da estruturacao dos resultados produzidos.

12 Etapa da Seleg¢do das Fontes de Informagdes das Variaveis: constituiu-se na
primeira fase do desenvolvimento do indice. Para a sele¢do das varidveis, consideraram-se
as informacdes das agéncias reguladoras, prefeituras, IBGE e SNIS, cujos beneficios e cujas
limitacdes foram avaliados com as informacg6es de saneamento basico e socioecon6mico

em nivel de agregacao municipal.

A conclusdo das analises da selecdo dos dados secundarios para o
desenvolvimento do ISSB — MS considerou os que apresentaram as melhores
caracteristicas para atender ao objetivo geral da pesquisa, resultado nos dados obtidos do

SNIS e IBGE.

O objetivo geral da pesquisa, conforme apresentado na secdo 1.4 Objetivos e
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Metodologias, é identificar a governanc¢a da politica de saneamento e desenvolver um
indice de sustentabilidade ambiental capaz de avaliar a gestdo integrada dos servigos de
saneamento bdsico no Estado de Mato Grosso do Sul, sob os principios do desenvolvimento

sustentavel.

O uso dos dados dessas duas instituicdes de referéncia justifica-se, por serem
informacgdes de instituicdes reconhecidas, oficiais e disponibilizadasao publico em sistemas
informatizados apropriados, além de permitirem a disponibilizacdo de séries histdricas de

longo prazo.

Os principais inconvenientes de usar os dados secunddrios, por exemplo,
creditam-se as seguintes restricoes: informacoes especializadas que ndo contemplam o
universo total dos dados, informacdes sem periodicidade ou sistematica eventual de
divulgacdo; dados nao disponiveis ao publico em geral; dados que ndao permitem
agregacao, dados sem consisténcia metodoldgica e falta de credibilidade. Essas foram as
consideracdes basicas resultantes do levantamento das fontes e dos dados para o

desenvolvimentodo ISSB — MS.

Para melhor exemplificar, cita-se o caso de diversos dados de saneamento
disponiveisno IBGE que ndo se constituem em séries histdricas, sdo eventuais; bem como
os dados de agéncias reguladoras que sdo robustos, atuais, crediveis e com periodicidade

mensal, porém sao especificos aos servicos em que atuam essas agéncias.

No caso do Estado de Mato Grosso do Sul, os dados disponiveis dos servigos de
agua e esgoto, dimensao AE, regulados pela Agepan sdao da empresa de saneamento
Sanesul; naqueles regulados pela Agéncia Municipal de Regulacdo de Servicos Publicos (Agereg),
os dados sdo da empresa Aguas Guariroba. Quanto aos dados disponiveis nas prefeituras,
existe uma grande heterogeneidade de informacgdes, métodos de obtencdo, metodologia
de cdlculos e coletas sem padronizacdo e periodicidade desejadas. Desse modo, no Estado
de Mato Grosso do Sul, a proposta a partirdo uso desses dados municipais é inviavel para
a construcdo de um indice de informacdes agregadas do conjunto dos servicos de

saneamento, como é a proposta deste caso do ISSB —MS com os dados do SNIS e IBGE.

22 Etapa de Agrupamentos dos Dados: constitui-se na fase de clustering,
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conforme Ankerst et al. (1999), Everitt, Landau e Leese (2001), Hammouda (2002), Chiang,
Liang e Yahalom (2003), Branco (2004), Bueno (2011), Falcdo (2013), que apresentaram
conceitos e métodos de agrupamentos utilizados para a sele¢cdo de varidveis municipais

para comporos grupos estruturados em mapas do territério do Estado de Mato Grosso do

Sul.

Na andlise das medidas de posicdo dos indicadores, sobretudo nas fases iniciais,
em que o numero de varidveis era excessivamente grande para a composicao do indice, o
software livre utilizado foi o R Development Core Team (2011), que permitiu visualizar os
agrupamentos possiveis, testar as varidveis e perceber os agrupamentos que tinham maior
significancia em relacdo as observacdes empiricas realizadas in loco. Visualizaram-se os
grupos foram por meio de Dendrogramas, método Ward e método K — means, conforme
GRAFICO 5.3 — Agrupamentos dos indicadores MS pelos métodos cldssicos de Andlise de

Cluster, apresentadonasecdo 5.4.4 Discussdo dos Resultados.

O método de aglomeracdo, de acordo com Everitt et al. (2001), refere-se aos
diversos resultados diferentes quando sdo feitas mudancas de métodos utilizados na
Analise de Cluster. Desse modo, a necessidade da verificacdo in loco e empirica dos
resultados é relevante para identificar a consisténcia do agrupamento, uma vez que,
havendo a mudanc¢a de método, os agrupamentos sdo modificados, como pode ser

percebido nos dois métodos dos graficos 5.3 e 5.4 citados anteriormente.

As analises individuais dos indicadores com a utilizacdo do R software livre, de
acordo com R Development Core Team (2011), geraram os graficos de distribuicdo de
frequéncia em histogramas para os indicadores da componente residuos sélidos (RS). Os
46 graficos de distribuicdo de frequéncias e o sumario estatistico com os valores para cada
indicador de RS — populac¢do, valor minimo, valor maximo, amplitude, média, desvio
padrdo, erro padrdo, mediana, soma, soma dos quadrados, variancia, assimetria, curtose e
variancias e desvios de variacdo e medidas de anomalias, da primeira selecdo — estdo
disponiveisno APENDICE Il — 12 Etapa do Tratamento Estatistico do ISSB — MS, do Volume

Il desta tese.

A etapa deinsercdo de cada um dos indicadores em mapas para anadlise espacial
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no territério de MS da componente de Residuos Sélidos (RS), neste caso de RS, mostrou-se
desnecessdria, pois os resultados das andlises desses servicos foram apresentados no
terceiro capitulo, na secdo 3.5 Prestagdo dos Servigos de Saneamento Bdsico no Estado de
Mato Grosso do Sul — Residuos Solidos, na FIGURA: 3.5 — Situagdo da Disposi¢éo Final de

Residuos Solidos Domiciliares Mato Grosso do Sul 2016.

As andlises apresentadas no capitulo 3. GOVERNANCA DA POLITICA DE
SANEAMENTO BASICO, e as medidas de posicdo foram suficientes para compreender a
situacdo da componente RS. A evidéncia da concentracdo de municipios abaixo do
desejado no territério sul-mato-grossense foi relevante na adogdo dos critérios definidos
(QUADRO: 4.18 — Critérios Adotados para os Municipios do ISSB/MS) e contribuiu na fase

final da modelagem de consolidagdo das componentesem um numero sintese.

Para a analise espacial dos dados que buscam identificar os padrdes de
distribuicdo no territdrio sul-mato-grossensedas componentes de Agua e Esgoto (AE) dos
indicadores selecionados e para a verificacdo das suas relacdes com a fundamentacio
tedrica, ap0s o resultado, as medidas de posicao foram inseridas em mapas, por meio do
ArcMap 10.1 com os dados gerados no R software livre R Development Core Team (2011).
Os 42 mapas e a sintese da anéalise estatistica descritiva est3o disponiveisno APENDICE Il —

19 Ftapa do Tratamento Estatistico do ISSB —MS, Volume Il de Il desta tese.

A selecao do rol de indicadores coletados das fontes de dados secundarios, IBGE
e SNIS, com os procedimentos necessarios, tais como os tratamentos estatisticos
descritivos das variaveis, com a finalidade de verificar a significancia para a construgao do
indice de saneamento, os resultados das variaveis, indicadores e indices selecionados
foram tratados em gréaficos de distribuicdo de frequéncias (histogramas) e mapas e

apresentadasno APENDICE Il — 1¢ Etapa do Tratamento Estatistico do ISSB — MS.

32 Etapa de Estruturag¢do dos Resultados Produzidos: a estrutura de apresentacdo
do ISSB — MS resultou em quatro mapas: MAPA: 4.6 — indice de Sustentabilidade do
Saneamento Basico (ISSB — MS); MAPA: 4.7 — Dimensdo do AE do ISSB — MS; MAPA: 4.8 —
Dimensdo do RS do ISSB — MS; MAPA: 4.9 — Dimensao do SE do ISSB — MS.

Diversos testes foram utilizados e concluiu-se que os que exprimiram as
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caracteristicas visuais e técnicas adequadas foram aqueles obtidos com os recursos visuais
ArcMap 10.1 com os dados gerados no R software livre, do R Development Core Team
(2011). No APENDICE - Ill Resultado incluindo o PIB per capita no modelo do ISSB — MS, é
o resultado do primeiro ensaio, descartado na versao final. Todas essas etapas foram
essenciais para chegar a etapa final da modelagem, que foi utilizada nesta proposta do
Indice de Sustentabilidade do Saneamento Bdsico nos Municipios de Mato Grosso do Sul,

ISSB — MS (2014).

A férmula geral de cdlculo do indice geral do ISSB — MS (2014), apresentada na
FIGURA: 5.07 Férmula de Cdlculo do Indice Geral do ISSB — MS/2014, é um valor relativo
gue pode ser resumido como a média do somatadrio dos coeficientes das suas dimensdes.
Ou seja, é a consolidacdo dastrés componentes —Agua e Esgoto (AE); Residuos Sélidos (RS)
e SocioeconOdmico (SE) —, ponderadas conforme seus respectivos pesos e descartados os
valores extremos, conforme detalhado na se¢do 4.7 Defini¢éo dos Critérios e Pardmetros

das Varidveis Para o Desenvolvimento do ISSB — MS/2014.

Os parametros definidos previamente estdo de acordo com as prioridades de
urgéncia das variaveis selecionadas. O resultado final é um valor sintese entre zero e um.,
em que o valor 0 é a pior situacdo e 1 a situacdo ideal. Essas fases serdo detalhadas ao
longo deste capitulo. A seguir, discorre-se sobre a estruturacdo do guia orientado para a

realizacdo de entrevistas e visitas in loco.

4.2.1 Entrevistas e Visita in loco no Desenvolvimento da Proposta de
ISSB — MS

Utilizou-se o método de analise de conteddo de Bardin (2006), na analise dos
documentos acerca da gestdo publica dos servigos de saneamento bdsico e da estrutura do
seu arranjo de governanca. Leis, decretos e normativos, bem como os instrumentos de
gestdo publica vigente, tais como o Plano Plurianual, os cadernos de indicadores para o
monitoramento do Plano de Desenvolvimento Regional do Estado de Mato Grosso do Sul
(PDR/MS-2030) e os Planos Municipais de Saneamento Basico (PMSB), foram o

embasamento para estruturar o guia das entrevistas, que estd disponivel no Volume Il
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desta tese, no APENDICE — | QUESTIONARIO ORIENTADOR PARA AS ENTREVISTAS.

A andlise desses documentos foi necessaria por se tratar da governanca e
regulacdo das politicas publicas de saneamento basico de MS, que envolve decisdes. O
conteddo dos documentos de planejamento de curto e longo prazo do governo do Estado
contemplou o setor de saneamento basico foi analisado para comparagées com as
respostas dos entrevistados. A estrutura do guia das entrevistas estd ilustrada na FIGURA:

4.6 — Estrutura do Guia para a Realizagcdo das Entrevistas, apresentada a seguir.

As visitas in loco foram realizadas no ano de 2017, apds a finalizacdo do primeiro
ensaio, com o resultado do indice no APENDICE Il — RESULTADO INCLUINDO O PIB PER
CAPITA NO MODELO DO ISSB — MS. O resultado final consolidado esta estruturado no
MAPA: 4.6 — indice de Sustentabilidade do Saneamento Bdsico ISSB-MS/2014.

FIGURA: 4.06 — Estrutura do Guia para a Realizagdo das Entrevistas

Estrutura dos gquestionamentos nas entrevistas

Pablica-aho:
Funciorndrios, dirigentes, empregados teroeirizados oo outros, gque estejam atuando

diretarnente em alguma das entidades gue regulam, fagam a gestSo ou prestam servigos
na drea de Saneamento Basico em M5,

| — PLAMEIAMEMTO NA ARESA DE SAMEAMENTD BASICD 1vvivvarimmsnnns
Il — EQUIPE DE PROFISSIONAIS MA AREA DE SAMEARMEMNTO BASICO

N —SISTEMA DE AGLMA oo iotirinrsrarsarasasansasanantatanisrasaessraronensanens

R T L= I 5
Wl — DREMAGEM E MANEIQ DE AGUAS PLUVLAIS URBAMAS . .ouaei e msms e namsnnanimsans 7
A — SAMEARIENTO E SBLITIE it i tersesmiossssnsetsssnis esisisssiesstoniessssnssbsssssnrsesninians Q
WL SAMEAMENTO BASICD E MEID AMBIENTE wituarisimrasieiassniararinenssmansnsananinse 11

Fonte: Elaborado pela autora com base em Mato Grosso do Sul (2015), Plano Plurianual do Estado de Mato
Grosso do Sul (2012-2015). Disponivel no APENDICE — | Questiondrio orientador para as entrevistas, Volume
Il desta tese.

As constatacdes empiricas foram o momento de perceber que o agrupamento
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com o primeiro conjunto de variaveis, incluindo o PIB per capita e tarifa média, ndo
correspondia tdo adequadamente, quanto o resultado com a eliminacdo dessas variaveis.
Desse modo, foi refeito novo agrupamento com a exclusdo dessas varidveis e o acréscimo
da varidvel arrecada¢do municipal. Essa fase teve como base argumentag¢des dos
especialistas em saneamento basico e estudos de caso levantados durante a revisdo da
literatura, com a utilizacdo do conceito de Equilibrio de Baixo Nivel (EBN); nas
argumentacles sobre a gestdo dos sistemas de dgua e esgoto, utilizou-se Galvao Junior e
Paganini (2009), e, para o setor de residuos solidos, sobretudo, Matos et al. (2017) e

gestores da area.

4.2.2 Fonte dos Dados Secunddrios para o Desenvolvimento do ISSB —
MSs

e SNIS varidveis de dgua e esgoto (SNIS AE) e residuos sdlidos (SNIS
RS)

As varidveis que compdem o ISSB — MS (2014) foram, predominantemente,
extraidas do Sistema Nacional de Saneamento Basico (SNIS). A metodologia do SNIS (2016)
considera uma tipologiade prestadoresde servicos apoiada em trés caracteristicas basicas:
a abrangéncia da sua atuac¢do; a diferencia¢do dos prestadores por diversas formas; e os
tipos de servicos de saneamento oferecidos aos usudrios: (a) agua, (b) dgua e esgotos, (c)
esgotos, (d) residuos sélidos urbanos, que estdo de acordotambém com as séries histéricas

divulgadas do SNIS (2014a) e (2014b).

As informacgdes foram coletadas dos prestadores dos servicos classificados por
tipo de atendimento por meio de formularios, conforme SNIS (2016). O banco de dados
das séries histéricas do SNIS (2014a) disponibiliza indicadores distribuidos em cinco
dimensdes para os servicos de dgua e esgotos nos municipios brasileiros: Indicadores
Econdmico-Financeiros e Administrativos, Indicadores Operacionais — Agua, Indicadores

Operacionais —Esgoto, Indicadores sobre Qualidade e Indicadores de Balanco Contabil.
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Conformeinformacdo extraida do banco de dados do SNIS (2016), 28 indicadores
compdem Indicadores Econ6mico-Financeiros e Administrativos, cada um deles resultado
da composicdo de um grupo de varidveis tratadas e analisadas em mapas no APENDICE - ||

12 Etapa do Tratamento Estatistico do ISSB — MS.

Os indicadores do sistema de Agua e Esgoto (AE), conforme SNIS (2016) para o
Sistema de Abastecimento de Agua (SAA) e o Sistema de Esgotamento Sanitario (SES),
apresentam informacbes e indicadores agregados e desagregados. Os indicadores
utilizados para a dimensdo operacional dos servicos de dgua escolhidos para a elaboracgao
dos mapas dos municipios do Estado de Mato Grosso do Sul, no APENDICE — Il 12 Etapa do
Tratamento Estatistico do ISSB — MS, foram selecionados do banco de dados da série
historica do SNIS, referéncia de 2014. Na dimensdao de servico do Sistema de
Abastecimento de Agua (SAA) e Sistema de Esgotamento Sanitario (SES), utilizaram-se as

informacgdes do SNIS, referéncia 2014, para sele¢do dos indicadores.

Segundo o SNIS (2015), a atualizacdo anual do banco de dados do SNIS-RS é
concluida com a publicacdo do Diagndstico do Manejo de Residuos Sélidos Urbanos, e
consiste na execucdo de 17 macroatividades, agrupadas em trés fases: a) preparacdo e

coletade dados, b) verificacdo da consisténcia dos dados e c) producdo e publicacdo.

Os Indicadores Gerais de Servicos de Residuos Sdlidos - RS e os Indicadores sobre
Coleta de Residuos de Saude, selecionadospara a elaboracdo dos mapasdos municipios do
Estado de Mato Grosso do Sul, do banco de dados da série histérica do SNIS, referéncia de
2014, est3o listados e detalhados no APENDICE —1I 12 Etapa do Tratamento Estatistico do

ISSB — MS, no Volume Il desta tese.

e |BGE variaveis socioeconbmicas para o ISSB - MS

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) foi instalado no anode 1936
como Instituto Nacional de Estatistica (INE) e Conselho Nacional de Estatistica (CNE),
conforme IBGE (2013) com o objetivo de racionalizar e padronizar a producdo de

levantamentosestatisticos no pais, sempre sob a coordenagdo do Instituto. Atualmente o
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IBGE é referencial nas suas atribuicdes de producdo, andlise, pesquisa e disseminacdo de

informacdes de natureza estatistica: demografica, socioecon6mica e geocientifica.

O IBGE é a principal fonte na dimensdo socioeconémica do ISSB-MS. Mesmo nas
informacgdes socioecondmicas e Administrativas extraidas do SNIS — Servico de dgua e
esgotos e dgua nos municipios de Mato Grosso do Sul, sdo utilizadas as fontes de dados do
IBGE para calculo dos seus indicadores, que foram inseridos no mapa ArcMap 10.1, paraa
visualizagdo espacial do comportamento dessas varidveis no territério do Estado de Mato

Grosso do Sul.

No APENDICE — Il 12 Etapa do Tratamento Estatistico do ISSB — MS, estdo
relacionadas as varidveis tratadas para o resultado desta etapa; e no APENDICE — IlI
Resultado incluindoo PIB per capita no modelo do ISSB — MS, apresenta-se o resultado do
primeiro ensaio, com dados do IBGE. No novo rol de indicadores selecionados, com base
na significancia paraafundamentacao do problemade pesquisa desta tese, retrato espacial
da sustentabilidade do Saneamento Basico nos municipios do Estado de Mato Grosso do
Sul, descartou-se o PIB per capita, substituido pela varidvel de arrecadacdo municipal, com

dados extraidos do sistema SNIS.

Nos quadros, a seguir, apresenta-se uma sistematizacdo simplificada das principais
fontes secunddrias de dados do ISSB — MS, trata-se de fichas resumidas de informacdes
referentes aos indices das instituicdes que elaboram as estatisticas nacionais para compor

as dimensdes propostas neste método de estudo de caso.

No QUADRO: 4.11 - Ficha de Informac&es para o indice Proposto de Saneamento
Basico para Mato Grosso do Sul (ISSB/MS) — Dimensao SE, a seguir, sintetizam-se: Sistema
de Informacdo; Descricdo; Responsavel; Frequéncia; Abrangéncia; Unidade de Analise e
Disponibilidade dos Dados utilizados dos indicadores finais selecionados para o
acompanhamento dos futuros ajustes que sejam necessarios no indice e nas suas fontes

de dados.
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QUADRO: 4.11 - Ficha de Informagées para o indice Proposto de Saneamento Bdsico
para Mato Grosso do Sul (ISSB/MS) — Dimenséio SE

DIMENSAO SE (Socioecondmica) ISSB/MS
Sistema de Censo demografico, Mortalidade Infantil, Estatistica
Informacao: municipal
Descrigdo: Constitui o maior conjunto nacional de dados
socioecondmicos
Responsavel: IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
Abrangéncia: Nacional, Estadual Municipal e Distrito Federal
Unidade de Andlise: Habitantes
Frequéncia: Censode 10 anos. Estimativa populacional anual
Disponivel em: www.ibge.gov.br

Fonte: dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

No préximo QUADRO: 4.12 — Ficha de Informagdes para o indice Proposto de
Saneamento Basico para Mato Grosso do Sul (ISSB/MS) — Dimens3o AE (Agua e Esgoto) e

RS (Residuos Sélidos), segue-se a classificacdo do SNIS.

QUADRO: 4.12 — Ficha de Informagées para o indice Proposto de Saneamento Bdsico
para Mato Grosso do Sul (ISSB/MS) — Dimensdio AE e RS

DIMENSAO AE (Agua e Esgoto) ISSB/MS
DIMENSAO RS (Residuos Sélidos) ISSB/MS

Sistema de | SNIS —Sistema Nacional de Informac¢des em Saneamento Basico

Informagao:

Descricdo Informacdes e indicadores sobre a prestacdo dos servicos de
abastecimento de dgua, esgotamento sanitario e residuos sélidos

Responsavel Ministério das Cidades

Abrangéncia Municipios e Prestadores de Servicos, dados agregados e
desagregados

Unidade de Variaveis técnicas, operacionais, financeiras dos prestadores de

Analise Servigos

Frequéncia Anual

Disponivel em: WWW.snis.gov.br

Fonte: Elaborado pela autora com dados do Ministério das Cidades / Sistema Nacional de Informacg&o (SNIS)
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4.3 ANALISE EXPLORATORIA BASEADA EM AGRUPAMENTO DE DADOS
PARA O DESENVOLVIMENTO DO ISSB — MS

A utilizacdo dos dadosarmazenados disponiveis, por meio da utilizacdo da andlise
de clusters, é um desafio, pois propor agrupamentos, clusters de dados espaciais, clustering
de dados, como esta sendo utilizado em diversas areas do conhecimento, possibilita, na
area dos estudos de ciéncias sociais e econ6mica, descobrir padrdes de dadosbaseados em
similaridades/dissimilaridades em resultados de analises dispostos em dados espacial e
temporal com grandes funcionalidades. Conforme Ankerst et al. (1999), a andlise de
clusters € um método primario para gestdao de banco de dados, usada como uma
ferramenta autébnoma para obter informacoes sobre a distribuicdo de um conjunto de
dados. Para os autores, serve para focar na andlise e processamento de dados, ou como
um passo de pré-processamento para outros algoritmos que operam nos clusters

detectados.

Simplificadamente, a andlise de clusters pode ser o resultado de um ordenamento
de objetos em grupos (clusters), em diversas formas, por meio de um conjunto de
procedimentos légicos predefinidos que levam a solugdo de um problema em um ndmero
determinado de etapas. Ja o clustering é um agrupamento ndo supervisionado, ou seja,

sem classes predefinidas.

Diante da enorme quantidade de informacdes do setor estudado, neste caso o
Saneamento Basico, coletadas e armazenadasem bancos dedados, aumenta a necessidade
de analise eficiente e efetivos métodos para fazer uso dessas informacdes, que, para
Ankerst et al. (1999), sao contidas de forma implicita nos dados, assim, uma das principais
tarefas do tratamento de grandes volumes de dados é a andlise de cluster, que se destina
aajudarousuario aentender o agrupando natural ou estrutural em um conjunto de dados,

conforme foi utilizado para o desenvolvimento do ISSB — MS, 2014.

Exemplos citados por Ankerst et al. (1999) sdo: a criagdo de mapas tematicos em
sistemas deinformacdo geografica porrecurso de agrupamento de espacos; a deteccdo de
clusters de objetos em regides geograficas; o desenvolvimento de sistemas de informacdo

e sua explicacdo por outros objetos em um bairro; ou o agrupamento de um banco de
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dados do registro do histérico dos usuarios narede de computadores para descobrir grupos
de padrbes de acesso semelhantes, que podem corresponder a diferentes perfis de

usuario. Utilizamos neste caso o primeiro exemplo para o ISSB — MS, 2014.

O desafio, segundo Ankerst et al. (1999), é passar da eficiéncia para superar a
efetividade da qualidade ou utilidade do resultado. Os autores sugerem, para superar esse
problema, usar a amostragem em combinacdo com um algoritmo de agrupamento, uma
vez que essa abordagem funciona bem para muitas aplicacdes de algoritmos de
agrupamento, porém requer valores para parametros de entrada dificeis de determinar,
especialmente para conjuntos de dados do mundo real com elevadas dimensdes de

objetos.

Ainda, Ankerst et al. (1999) alertam para o fato de os algoritmos serem muito
sensiveis para valores desses parametros, muitas vezes produzindo particdes muito
diferentes do conjunto de dados, mesmo para configuracdes de parametros ligeiramente

diferentes.

Os objetivos da analise de clusters, segundo Branco (2004), sdo exploracdo dos
dados, reducdo de dados, geragao de hipdteses e predicdo. O autor aponta, ainda, que o
método é utilizado para aprendizagem ndo supervisionada, taxonomia numérica e
classificacdo automatica. A técnica tem diversas aplicacGes, as areas tradicionais sdo:
biologia, arqueologia, sismologia, medicina e psiquiatria. Branco (2004) considera como
novos desafios a andlise de mercados; dados de microarrays® (técnica de analise em larga

escala ou chips de DNA), data mining®® (técnica de minerag3o de dados), para documentos.

Lopes et al. (2007) consideram que o uso da mineracao de dados pode auxiliar os

individuos a alcancarem a compreensao de um conjunto de dados, como grandes cole¢des

% Dentre as novas tecnologias desenvolvidas como um dos desdobramentos do sequenciamento
dos genomas, destaca-se a técnica de microarrays, ou chips de DNA. Esta técnica permite a investigacdo de
milhares de genes de maneira simultanea e promete revolucionar a medicina preditiva, diagndstica e
farmacoldgica por meio do aumento substancial da capacidade analitica dos processos moleculares.
(GUINDALINI & TUFIK, 2007).

10 Sobre o tema, ver LOPES A. A., PINHO, R., PAULOVICH, F. V., & MINGHIM, R. Visual text mining
using association rules. Computer & Graphics, 2007 — Elsevier. Volume 31, Issue 3, June 2007, Pages 316-326.
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de textos, bem como localizarem informacdes relevantes no caso dessas cole¢Ges textuais.
Hammouda (2002) destaca que o método pode auxiliar as pessoas ligadas a areas de
marketing a descobrirem grupos distintos em suas bases de clientes, para que esse
conhecimento seja usado, entdao, para desenvolver programas de marketing direcionados.
Chiang Liang e Yahalom (2003) considera que, a partir do conjunto de dados brutos, é
possivel obter a matriz de dissemelhancas e o agrupamento de documentos de acordo com
a funcdo de similaridade usada, de forma a melhorar os resultados oferecidos por sites de
busca. Chiang, Liang e Yahalom (2003) contribuiram com métodos de agrupamento ou
clustering com aplicacdes na drea de transportes no mercado de Taiwan; Hammouda

(2002), com a tese sobre clustering de documentos da World Wide Web.

As fases de uma analise de clusters, com base em Branco (2004), podem ser
divididas em seis etapas: 1. selecdo de objetivos; 2. selecdo de variaveis; 3. transformacao
de variaveis; 4. construgdo da medida de dissemelhanga/semelhanca; 5. escolha do
método a aplicar aos dados; 6. discussdo e apresentacdo dos resultados. Esses passos
foram seguidos nesta pesquisa. Assim, na fase da Andlise de Clusters, o primeiro passo, ou
seja, a definicdo de como selecionar os objetivos, foi realizado com base no recorte do
problemaidentificado de ndo atendimento das metas da politica de saneamento basico no

Estado de Mato Grosso do Sul.

No segundo passo, conforme Branco (2004), definiu-se como realizar a selec¢do das
variaveis. Neste caso, foram utilizados como base de informac¢do dados secundarios,
referéncia 2014, conforme SNIS (2016), e escolheram-se as variaveis mais atualizadas na
época da coleta, considerando-se alguns critérios especificos bdsicos, tais como a
necessidade de contemplar dados para a maioria dos municipios e que fizessem sentido
com o objetivo proposto de construcdo de um indice de Sustentabilidade (IS) para os

servicos que compdem a Politica de Saneamento Basico.

No terceiro passo, foi definida a medida de dissemelhanca a ser utilizada.
Conforme Branco (2004), neste caso a opc¢ao foi pelo método de Cluster Analysis usando o
software R, por ser um software de utilizagdo livre, porém, cabe considerar que diversos
testes e ensaios foram utilizados por meio do Excel, por ser uma ferramenta simples e

acessivel.
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Por fim, no quarto passo, para definir qual a forma mais clara de apresentar os
resultados e como proceder de forma convincente a sua validacdao, foram realizados
diversos testes. Assim, optou-se pela apresentacdo em mapas pela sua clareza e
objetividade. Ainda, com base em Branco (2004), nas fases para a Analise de Clusters para
a construgdo do ISSB/MS, primeiramente definiu-se a selecdo dos objetivos para
determinaras dimensdes, pois, a selecdo de objetivos é um processo queira determinara

pertinéncia dos objetos a um mesmo grupo (cluster).

Conforme Branco (2004), se o critério for o de agrupamento que considere uma
medida de distanciaentre os objetos, tem-se um cluster convencional. No entanto, quando
se utiliza como critério para a selecdo de objetivos determinado conceito, isto &€, um grupo
de objetos é determinado por esse conceito, tem-se o cluster conceitual. Na revisao da
literatura, os métodos de cluster usuais sdo: particionamento; hierdrquico; baseado em
densidade, entre diversos outros. No particionamento, dado umvalor de k, encontram-se
k clusters que otimizam um critério de separacdo dos k grupos. O mais usual é k-means

(Linden, 2009), no qual cada cluster é representado pelo centro (centroide) do cluster.

No QUADRO: 4.13 — Indicadores Selecionados, ISSB do Estado de MS, a seguir,

apresentam-se os indicadores selecionados que compdem as trés dimensodes do ISSB — MS.

QUADRO: 4.13 —Indicadores Selecionados, ISSB do Estado de MS

Dimensoes INDICADORES SELECIONADOS SNIS E IBGE ISSB-MS/2014
INO51 - indice de perdas por ligacdo (I/dia/lig.)

INO26 - Despesa de explora¢do por m3 faturado (R$S/m?3)

AE INO16 - indice de tratamento de esgoto (percentual)

INO15 - indice de coleta de esgoto (percentual)

(percentual)

INO14 - Taxa de cobertura do servigo de coleta domiciliar direta (porta-a-porta) da
populagdo urbana do municipio. (%)

RS INO54 - Massa per capita de materiais reciclaveis recolhidos via coleta seletiva
(Kg/habitante/ano)

Existéncia de Aterro Sanitario

Taxa de analfabetismo da populagcdo de 15 anos ou mais de idade por grupos de idade (%),
SE IBGE censo 2010

Receita operacional direta total (RS/ano)
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4.4 INDICADORES SELECIONADOS PARA OS MUNICIPIOS DO ESTADO
DE MATO GROSSO DO SUL AE — AGUA E ESGOTO

Nas dimensdes de Agua e Esgoto (AE), compostas pelos Sistemas de
Abastecimento e Agua e Esgotamento Sanitario (SAA/SES), e na dimens3o Socioeconémica
(SE), somaram-se dez indicadores selecionados do SNIS, referéncia 2014, do rol dos
selecionados porterem caracteristicas que faziam sentido para os objetivos do ISSB — MS.
No entanto, o descarte das demais varidveis foi necessario para evitar o efeito de inter-
relacdes entre as varidveis, o que seria um problema para afericdo dos resultados. Desse
modo, o resultado da selecdo das varidveis na dimens3o AE, Agua e Esgoto, 22 Etapa do
ISSB — MS/2014, estdo dispostas no QUADRO: 4.14 — Proposta de indice de Saneamento
Bdsico, ISSB do Estado de MS, a seguir.

QUADRO: 4.14 — Proposta de indice de Sustentabilidade de Saneamento Bdsico, AE —
ISSB do Estado de MS

Dimensdes INDICADORES SELECIONADOS SNIS E IBGE %
IN051 - fndice de perdas por ligagdo (/dia/lig.) 20%
IN026 - Despesa de exploracdo por m3 faturado (RS/m?) 15%
SAA/SES |INO16 - indice de tratamento de esgoto (percentual) 30% 100%
INO15 - fndice de coleta de esgoto (percentual) 15%
IN084 - Incidéncia das analises de coliformes totais fora do padréo (percentual) 20%

Fonte: elaborado pela autora com os dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e
Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental SNIS

As variaveis ainda foram analisadasem relacdo a disponibilidade de informacdes,
em que se buscou o nimero minimo possivel para compor o conjunto de indicadores-chave
a ser monitorado. Assim, o critério inicial basico para a selecdo era possuirinformacées em
pelo menos mais de 50% do rol dos municipios, bem como resultado positivona avaliagao

guanto a consisténcia das variaveis emrelacdo aos objetivos da politica de SB.

O resultado dessa segunda etapa de sele¢do foram cinco indicadores, que, paraa
consolidacdo das varidveis, tiveram seus pesos definidos com base na priorizacdo dos
servicos com os piores resultados verificados, e também no de maior relevancia com o
objetivo da politica de SB. Desse modo, os indicadores de qualidade, o “indice de

conformidade da qualidade de amostra de coliformes totais incidéncias das analises de
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coliformes totais fora do padrdo”, com peso de 20%. Para os indicadores da 4rea
operacional, o peso para o indice de perdas de ligacdes foi de 20%; para o indice de

tratamento de esgoto, de 30%; e para o indice de coleta de esgotamento sanitdrio, de 15%.

Em relacdo as variaveis secundarias selecionadas dos bancos oficiais, SNIS/2014,
para o desenvolvimento do ISSB — MS, apresentaremos brevemente as formas de cdlculo e

as unidades de medidas utilizadas.

Para a componente AE (Agua e Esgoto), que envolve os Sistemas de
Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario (SAA/SES) do conjunto dos dados do
banco de dados do SNIS (2014), os cincos indicadores selecionados com as variaveis e suas

formulas de calculos sdo:

1) perdas por ligacdo I/dia/ligacdo envolvem as seguintes varidveis: AG002:
Quantidade de liga¢des ativas de dgua; AG006: Volume de agua produzido; AG010: Volume
de agua consumido; AGO18: Volume de dgua tratada importado; e AG024: Volume de
servico. A formula de célculo é: (AGO06 + AG018 — AGO010 — AG024 / AG002) X
1.000.000/365, com a unidade de medida em |/dia/lig;

2) despesa de exploragéo por m?3 faturado (RS/m?) envolve as seguintes variaveis:
AGO011: Volume de dgua faturado; ESO07: Volume de esgotos faturado; e FNO15: Despesas
de Exploragdo (DEX). A férmula é: [FN015 / (AGO11 + ES007) ] X (1/1.000), com a unidade

de medida em RS/m3;

3) indice de tratamento de esgoto envolve as seguintes varidveis: ES005: Volume
de esgotos coletados; ESO06: Volume de esgotos tratados; ES013: Volume de esgotos bruto
importado; ES014:Volume de esgotosimportado tratado nasinstalacdes do importador; e
ES015: Volume de esgotos bruto exportado tratado nas instalacdes do importador. A
formula é [ (ESO06 + ESO14 + ESO15) / (ESO05 + ESO13) ] X 100, com a unidade de medida

em percentual;

4) indice de coleta de esgoto: que envolve as seguintes varidveis: AG010: Volume
de dgua consumido; AGO19: Volume de agua tratada exportada; e ESO05: Volume de

esgotos coletado. A unidade de medida é: percentual; e, porfim,
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5) incidéncia das andlises de coliformes totais fora do padrdo envolve as seguintes
varidveis: QD026: Quantidade de amostras para coliformes totais (analisadas) e QD027:
Quantidade de amostras para coliformes totais com resultados fora do padrdo. A férmula

€ QD027 / QD026 X 100, a unidade em percentual.

Nos diversos ensaios para testar o comportamento das varidveis, fizeram-se
comparacdes entre o resultado do ISSB-MS com a observacdo realizada em campo, que
ocorreu no primeiro semestre de 2017. Empiricamente, observou-se que, no primeiro
modelo, priorizaram-se demasiadamente os indicadores econd6mico-financeiros, assim, os
resultados do ISSB ficaram muito distantes da realidade, uma vez que, por exemplo, a tarifa
média praticada e as despesas com resultados quimicos sdo diretamente relacionadas com
o custo da operag¢do e ndao com o nivel de eficiéncia da prestacao dos servigcos, que sdo

monitorados e regulados poragéncias reguladoras, conforme a politica de SB.

Para melhor esclarecer, vamos exemplificar com a comparacdao entre uma
operacao cujo custo é baixo devido a abundancia e a facilidade de captacdo da dgua, pois
se trata de uma localidade com fontes subterrdaneas que ndo demandam elevadas cargas
de tratamento com produtos quimicos, em relacdo a outra localidade, com escassez de
agua e, ainda, com captacdo realizada diretamente de rios, que demandam um processo
mais complexo e maiores custos para o devido tratamento e distribuicdoadequada para a

comunidade.

Postas tais consideracGes, concluimos que a inclusdo com peso demasiadamente
elevado para as varidveis de custos, no ISSB-MS, criaria mais distor¢des do que
contribuices. Assim, a variavel selecionada nesse grupo deindicadores do SNIS, relevante
para a regulacdo econdmico-financeira da politica de SB, foi despesas de exploracao por
economia, porém, com um peso menor do que para as demais — de 15% para o grupo de
variaveis dessa dimensdo. Para as varidveis que compdem o indice de coleta de
esgotamento sanitario, o peso foi de 15%, pois o indice de tratamento de esgoto tem peso

relativamente elevado, de 30%, uma vez que ha relacdo direta entre esses dois indicadores.
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4.5 INDICADORES SELECIONADOS PARA OS MUNICIPIOS DO ESTADO
DE MATO GROSSO DO SUL RS — RESIDUOS SOLIDOS

Na dimensdo RS, Residuos Sdélidos, foram selecionados trés indicadores do SNIS,
com pesos descritos no QUADRO: 15 — Proposta de Indice de Saneamento Bdsico, ISSB do
Estado de MS, a seguir, com os pesos semelhantes, para a construg¢do do indice ISSB do

Estado de MS.

QUADRO: 4.15 — Proposta de Indice de Sustentabilidade de Saneamento Bdsico, RS —
ISSB do Estado de MS

Dimensdes INDICADORES SELECIONADOS SNIS E IBGE %
IN014 - Taxa de cobertura do servico de coleta domiciliar direta (porta-a-porta) da populagdo urbana do municipio. (%) 33%
RS IN054 - Massa per capita de materiais reciclaveis recolhidos via coleta seletiva (Kg/habitante/ano) 33% 100%
Existéncia de Aterro Sanitario 33%

Fonte: elaborado pela autora com os dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e
Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental SNIS

Os parametros para a normalizacdo das varidveis foram estabelecidos com base
nas anadlises da relevancia dos impactos dessas varidveis em relagdo aos servicos, a partir
da revisdo da literatura, ou seja, definidos com base no caso especifico da Politica de
Saneamento Basico do Estado de Mato Grosso do Sul para o devido acompanhamento pela
regulacdo desses servigos. Conforme explicado paraa dimensdo AE, foram considerados os

maiores pesos para as variaveis com maior significancia para o objetivo do ISSB - MS.

O grupo de variaveis selecionadas para essa dimensao, ponderadas de forma
semelhante, sdo:taxa de cobertura do servico de coleta domiciliar direta (porta a porta) da
populagdo urbana do municipio, com o peso de 33%; massa per capita de materiais
reciclaveis recolhidos via coleta seletiva (kg/habitante/ano), com peso de 33%; e existéncia

de aterro sanitario, 33%.

As férmulas de calculo e varaveis que compdem a dimensao SE, socioecondmico,

estdo apresentadas a seguir:

1) INO14 Taxa de cobertura do servigo de coleta domiciliar direta (porta a porta)

da populagdo urbana do municipio envolve as seguintes varidveis: CO165 Populac¢do urbana
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atendida pelo servico de coleta domiciliar direta, ou seja, “porta a porta e POP_URB
Populacdo do municipio”. A férmula de calculo é: CO165/POP_URB X 100. A unidade de

calculo é em percentual;

2) INO54 Massa per capita de materiais reciclaveis recolhidos via coleta seletiva
envolve as seguintes varidveis: “CS026 Quantidade total recolhida pelos quatro agentes
executores da coleta seletiva” e “POP_URB Popula¢do do municipio”. Aférmula de célculo

é: (CS026 / POP_URB) x 1.000. A unidade de medida é em kg/habitante/ano;

3) Existéncia de Aterro Sanitdrio: dados de 2014 do SNIS, em relagdo a existéncia

de aterro sanitario, com a unidade de medida em unidade.

4.6 INDICADORES SELECIONADOS PARA OS MUNICIPIOS DO ESTADO
DE MATO GROSSO DO SUL SE — SOCIOECONOMICO

As variaveis que compdem a dimensao SE sao indicadores do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) e do Sistema Nacional de Informacao de Saneamento
Basico (SNIS). Esta segunda etapa de selecdo das varidveis para compor o ISSB — MS, com
dados da base nacional dos bancos de dados oficiais, resultou em dois indices: “taxa de
analfabetismo da populagdo de 15 anos ou mais de idade por grupos de idade (%), IBGE
Censo 2010” (IBGE, 2016); e “receita operacional direta total (RS/ano)” (SNIS, 2014). Essas
variaveis foram as que melhor fizeram sentido para o ISSB — MS. No entanto, cabe tecer
algumas consideracdes sobre outras varidveis que demonstraram comportamento

distorcido na apresentacaodo resultado dos primeirosensaios.

Na fase de consolidagdo das componentes, foi feito novo refinamento da selecao
das variaveis, e cabem as seguintes consideracbes, para os descartes e, ainda, maior
reducdo no numero final da composicdo dos indicadores, além daqueles que ja haviam

apresentado graus de semelhanca.

O ensaio da consolidacdodas trés componentes, utilizado o indice de mortalidade
infantil e PIB per capita na dimensao socioecondmica (SE) e tarifa média na dimensao de

agua e esgoto (AE), apresentou um agrupamento de municipios com distintas
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dissimilaridades nas demais componentes ambientais, as de AE e RS. Aqueles municipios
reconhecidamente em situacdo de altavulnerabilidade de saneamento estavam agrupados

com os mais bem estruturados.

A explicacdo para o comportamento desse resultado na consolidacdo das trés
componentes pode ser explicado por diversos motivos, tais como o0s avangos nos
programas de vacinacdo, saude da mulher, entre outros, assim, incluir essa varidvel neste
modelo para a construcdo do indice geral do ISSB — MS ndo fez sentido. A reducdo da
mortalidade foi elevada em todos os municipios, mas ndo é explicada pela melhoria da

gestdo dos servicos de saneamento, pois sofria influéncia de outras variaveis.

Nos resultados de municipios com caracteristicas socioeconémicas muito
diferenciadas no mesmo grupo, pode-se entender que o resultado com esse conjunto de
varidveis ndo contribuiu para o desenvolvimento de um indice geral. A varidvel de renda
média também mascarou as fragilidades dos pequenos municipios em relagdo aos
municipios mais bem estruturados na area de Saneamento Basico. Por outro lado, a
inclusdo da taxade analfabetismo apresentou resultados compativeiscom a realidade, pois
o nivel de progresso e desenvolvimento, conforme literatura na area, demonstra alta
correlacdo com o nivel de educagdo e desenvolvimento social e cultural e é necessario para
a melhoria da governanca e implementacdo das boas praticas sociais na area de

saneamento bdsico, sobretudo, no que se refere aos de Residuos Sdlidos.

Cabe destacar que durante as pesquisas foi comentado que os lixGes persistem
nesses pequenos municipios, tendoem vista a resignagao social emrelagao a essa situacdo,
cita-se uma das respostas para esse tema de Residuos Sélidos e existéncia de lixdes: “[...]
os lix0es persistem nos pequenos municipios porque essa questdo ndo da votos [...] O
cidaddo estd mais preocupado com o presente [..]”. Assim, os resultados dos
agrupamentos ficaram mais préximos da realidade, sobretudo, nesses pequenos

municipios.

Ainda, analisandosob os principios da sustentabilidade, outravariavel que causou
grandes distor¢des foi o indicador PIB per capita, nao fazendo sentido para o

desenvolvimento do ISSB — MS na consolidagdo das trés componentes para o
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desenvolvimento do indice geral. Mesmo reconhecendo que o PIB per capita é
amplamente utilizado, o ensaio que considerou a utilizacdo dessa variavel, sobretudo, nos
municipios que possuem grandes empresas, industrias, demonstrou elevado coeficiente. O
gue podemos inferir € que a deficiente infraestrutura social e o baixo nivel na prestacdo
dos servicos de saneamento basico foram mascarados pelas grandes industrias e

concentracdes de rendas.

O ensaio que utilizou osindicadores descartados, Produto Interno Bruto (PIB), do
PIB municipal de 2013, estd disponivel no APENDICE — Il Resultado incluindo o PIB per
capita no modelo do ISSB — MS. No QUADRO: 4.16 — Proposta de Indice de Saneamento
Bdsico, ISSB do Estado de MS, a seguir, apresenta-se o resultado da segunda etapa das

varidveis selecionadas e pesos para compor a dimensdo socioecondémica do ISSB - MS.

QUADRO: 4.16 — Proposta de Indice de Sustentabilidade de Saneamento Bdsico, SE —
ISSB do Estado de MS

Dimensdes INDICADORES SELECIONADOS SNIS E IBGE %
Taxa de analfabetismo da populacdo de 15 anos ou mais de idade por grupos de idade (%)
SE | IBGE censo 2010 50% | 100%
Receita operacional direta total (R%/ano) 50%

Fonte: elaborado pela autora com os dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e
Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental SNIS

Os parametros para a normalizacdo das varidveis foram estabelecidos com base
nas andlises de relevancia dos seus impactos em relacdo aos servigos, a partir do
atingimento dos objetivos da politica de saneamento basico, por meio da regulacao, sob os
principios da sustentabilidade, discutidos na revisao da literatura, ou seja, atender aos
objetivos do ISSB—MS, que busca ser uma ferramenta para o monitoramento dos impactos
definidos na Politica de Saneamento Basico do Estado de Mato Grosso do Sul com fins
regulatérios. Assim, foram considerados pesos iguais para esse grupo de varidveis
consideradas de maior significincia para o objeto desta tese, sendo o peso de 50% para
cadaum dosindicadores, taxa de analfabetismo da populacdode 15 anos ou mais de idade
por grupos de idade (%), IBGE Censo 2010 (IBGE, 2016) e receita operacional direta total

(RS/ano), SNIS (2014). A defini¢do de “taxa de analfabetismo” compreende a percentagem
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de pessoas analfabetas de um grupo etdrioemrelacdo aototal de pessoas do mesmo grupo
etario, conforme IBGE (2016), considerando-se como analfabeta a pessoa que ndo sabe ler

nem escrever um bilhete simples noidioma que conhece.

As formulas de calculo e varaveis que compdem a dimensdo SE, socioecondmico,

estdo apresentadas a seguir:

1) Taxa de analfabetismo envolve as seguintes varidveis: total de pessoas de 15
anosde idade e pessoasde 15 anos ou mais de idade analfabetas. A férmula de célculo é:
Total de pessoas analfabetas de 15anosou maisdeidade /Total de pessoas de 15 anosou

mais de idade. A unidade de medida é em percentual;

2) Receita operacional direta total envolve as seguintes variaveis: FNOO5 Receita
operacional total (direta + indireta); FNOO6 Arrecadacdo Total. A férmula de calculo é:

(FNOO5 — FNOO6 / FN0OO5) x 100. A unidade de medida é em percentual.

A seguir, apresenta-se 0o QUADRO: 4.17 — Indicadores 2014 para composi¢éo do
ISSB do Estado de MS, com os dados extraidos do SNIS referéncia 2014 e IBGE censo 2010
(IBGE, 2016), com as informacées dos dez indicadores para compor o ISSB — MS com suas

trés componentes, dimensdes de AE, RS e SE.
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QUADRO: 4.17 - Indicadores 2014 para composi¢do do ISSB do Estado de MS

Taxa de
analfabetismo

da pop. 15 FNOO1 - Receita
MATO GROSSO DO SUL anos ou o;.)eracional

+idade - direta total

IBGE censo (RS$/ano)

2010
(%)

Agua Clara 8,98 1.823.814,91
Alcinépolis 11,04 698.200,62
Amambai 11,14 5.541.246,03
Anastécio 11,54 3.945.895,56
Anaurilandia 11,97 1.245.784,05
Angélica 12,06 1.981.364,29
Antdnio Jodo 13,45 1.209.851,26
Aparecida do Taboado 9,96 4.419.555,03
Aquidauana 8,53 8.888.749,63
Aral Moreira 14,28 1.128.123,81
Bandeirantes 11,99 921.842,62
Bataguassu 10,27 3.386.135,18
Bataypora 12,53 1.774.051,41
Bela Vista 9,16 1.635.379,65
Bodoquena 10,81 5.642.801,65
Bonito 9,31
Brasilandia 10,54 1.599.887,35
Caarapé 12,20 4.084.797,05
Camapua 10,57 3.397.595,56
Campo Grande 3,93  328.093.126,84
Caracol 8,53 767.059,13
Cassilandia 11,54 2.060.829,37
Chapadao do Sul 4,61 5.978.919,20
Corguinho 11,55 518.929,98
Coronel Sapucaia 17,86 1.346.136,43
Corumba 6,36 26.748.235,99
Costa Rica 9,27 3.991.798,88
Coxim 10,46 7.059.106,34
Deodapolis 13,11 2.427.847,27
Dois Irm3os do Buriti 12,14 1.159.306,37
Douradina 10,46 775.309,82
Dourados 5,56 50.768.464,91
Eldorado 14,26 2.165.063,31
Fatima do Sul 11,73 3.800.265,00
Figueirdo 10,66 446.184,95
Gléria de Dourados 11,16 639.312,00
Guia Lopes da Laguna 13,49 1.592.664,59
Iguatemi 12,71 2.274.651,79
Inocéncia 13,47 1.293.282,39
Itapord 11,90 3.256.841,71
Itaquirai 16,64 1.692.279,39
Ivinhema 9,92 4.123.199,79
Japora 23,03 301.450,75
Jaraguari 9,34 410.022,80
Jardim 7,94 5.206.348,92
Jatei 12,56 776.975,93
Juti 18,67 859.679,52
Ladario 6,69 2.913.776,84
Laguna Carapa 12,24 651.266,63
Maracaju 7,22 7.992.948,68
Miranda 12,52 3.969.563,32
Mundo Novo 11,81 3.159.012,06
Navirai 10,11 10.835.239,97
Nioaque 12,20 1.833.566,57
Nova Alvorada do Sul 9,59 3.145.731,50
Nova Andradina 8,52 9.730.132,69
Novo Horizonte do Sul 12,97 633.586,35
Paraiso das Aguas 387.016,13
Paranaiba 10,82 8.387.102,24
Paranhos 17,88 1.074.421,01
Pedro Gomes 16,96 1.475.060,77
Ponta Pord 9,23 15.254.931,02
Porto Murtinho 10,73 2.949.898,00
Ribas do Rio Pardo 10,35 3.329.874,96
Rio Brilhante 8,11 6.316.722,14
Rio Negro 12,95 1.015.212,38
Rio Verde de Mato Gros: 12,00 3.558.539,66
Rochedo 7,48
Santa Rita do Pardo 12,56 645.499,99
S3o Gabriel do Oeste 5,72 4.961.753,17
Selviria 11,68 849.996,74
Sete Quedas 18,40 1.373.947,45
Sidrolandia 8,84 5.450.874,38
Sonora 12,40 2.573.200,69
Tacuru 19,45 842.258,77
Taquarussu 15,97 565.480,50
Terenos 8,17 1.885.068,23
Trés Lagoas 6,43 27.401.524,87
Vicentina 14,62 1.036.551,99

Fonte: Dados extraidos do SNIS referéncia 2014, onde, sem dados: espagos em brancos e resultado zero ou negativo: ( - ) trago.
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4.7 DEFINICAO DOS CRITERIOS E PARAMETROS DAS VARIAVEIS PARA
O DESENVOLVIMENTO DO ISSB — MS/2014

Para definicdo dos critérios utilizados neste método de estudo de caso, delimitado
nos municipios do Estado de Mato Grosso do Sul, referéncia 2014, o primeiro passo, apés
o conjunto deindicadores selecionados, foi consolidar as varidveis para as trés dimensdes,
por meio de um coeficiente. Cabe destacar que as definicdes das dimensdes basearam-se
na metodologia do SNIS. Assim, no agrupamento final desta proposta, foram definidastrés
componentes que agruparam as quatro dimensdes — trés delas do Saneamento Basico:
Servico de Abastecimento Agua e Esgotamento Sanitario, SAA/SES; Residuos Sélidos, RS,
comdados do IBGE, e uma com os indicadores socioecondmicos, que compdem a dimensado

socioeconOmica, SE.

Esta fase da elaboracdo, apds analise exploratdria de selecao das fontes e das
varidveis, resultou em um menor grupo de indicadores, porém significativos e
representativos da amostra. Cabe destacar que os testes de agrupamentos com base na
metodologia de clustering hierarquico sao utilizados para desenvolver diversos tipos de
indices, citam-se métodos semelhantes aos utilizados Hak et. all (2007), Pintér (2002),
ainda por Esty et al. (2005) para desenvolver o Environmental Sustainability Index:
Benchmarking National Environmental Stewardship e, no Brasil, a metodologia
desenvolvida pela fundacido SEAD (2014), com base no indice de Desenvolvimento Humano
— IDH, resultou no indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS), no Estado de S3o
Paulo, e no indice de Responsabilidade Social de Mato Grosso do Sul (IRSMS), instituido

pela lei 2.293 de 2001 no Estado de Mato Grosso do Sul, com as mesmas tipologias de

11A elaborac3o do indice pela Semac por meio da lei 3.744, de 25 de setembro de 2009 (MATO GROSSO DO
SUL, 2011c). Adivulgacdo prevista foi trimestralmente pela Assembleia Legislativa, mediante publica¢do do
relatério do IRSMS no Diario Oficial do Poder Legislativo, em margo do segundo e quarto anos do mandado
dos governos municipais, observadosos critérios metodoldgicos e as atualizagbes que se fizerem necessarias.
A lei original determinava que os dados seriam divulgados pela Secretaria de Estado de Meio Ambiente, do
Planejamento, Ciéncia & Tecnologia. O IRS nesse periodo teve a primeira edigdo publicada em 2008 e
reformulado em 2009. A segunda e a terceira edicdo foram publicadas em 2011 e a terceira em 2013
respectivamente.
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grupodo IPRS.

A definicdo dos cinco grupos foi necessaria para melhor visualizacdo e para
coadunar-se ao objetivo estabelecido, ou seja, para agrupar os municipios com padrdes
semelhantes dos indicadores de saneamento bdsico com varidveis devidamente
normalizadas e com pesos conforme a relevancia de cada varidvel selecionada nas
dimensdes especificas. O objetivo foi dar maior visualizacdo da heterogeneidade da
distribuicdo espacial desses servicos no territério do Estado de MS. No entanto, quando se
utilizou menor quantidade de grupos, nos primeiros testes, ndo se conseguiu perceber a
diferenciacdo entre os municipios que estdo entre os extremos de melhor ou pior situacao.

Assim, esses parametros foram ajustados num processo iterativo e interativo.

O ISSB — MS, como um retrato, foi a constru¢do de um mapa com cores que
representam os grupos em que cada municipio se encontra. Os municipios semelhantes
nas varidveis selecionadas tém todos as mesmas cores e sao classificados em cinco
categorias, conforme apresentados no QUADRO: 4.18 — Critérios Adotados para os
Municipios do ISSB/MS, a seguir, que resume a metodologia do indice de Sustentabilidade
de Saneamento Basico de MS (ISSB — MS/2014). No Grupo 1, estdo os municipios com os
resultados dos indicadores semelhantes e em melhores condi¢des, e gradualmente, em
condi¢cdes menos favoraveis, os demais grupos, até a situagcdo de maior vulnerabilidade, no

Grupo 5.
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QUADRO: 4.18 - Critérios Adotados para os Municipios do ISSB/MS

CRITERIOS ADOTADOS PARA OS MUNICiPIOS POR COMPONENTES
Maximo "1" e Minimo "0"
Dimensdo SAA/SES Adequado (+) AE Acima de 0,60
GRUPO 1 |Dimensdo RS Adequado (+) RS Acima de 0,60
Dimensdo SE Socioeconémico elevado SE Acima de 0,80
Dimens3o SAA/SES Adequado AE Entre 0,60 a 0,50
GRUPO 2 [Dimensdo RS Adequado RS Entre 0,60 a 0,50
Dimensdo SE Socioeconémico Alto SE Entre 0,40 a 0,80
Dimensdo SAA/SES Adequado (-) AE Entre 0,50 a 0,40
GRUPO 3 [Dimensao RS Insuficiente (+) RS Entre 0,50 a 0,40
Dimensdo Socioecondmico Médio SE Entre 0,40 a 0,30
Dimensao SAA/SES Insuficiente AE Entre 0,40 a 0,25
GRUPO 4 |Dimensdo RS Insuficiente (-) RS Entre 0,40 a 0,30
Dimensao SE Socioecondémico Baixo SE Entre 0,302 0,16
Dimensdo SAA/SES Precério AE Abaixo de 0,25
GRUPO 5 |Dimensdo RS Precario RS Abaixo de 0,30
Dimensdo SE Socioeconémico vulneravel SE Abaixo de 0,16

Fonte: elaborado pela autora para o desenvolvimento do ISSB —MS/2014

- No GRUPO 1, estdo as dimensdes classificadas em SAA/SES, Adequado (+), com
desempenho do conjunto das varidveis que compdem essa dimensdo acima de 0,60. Na
dimensdo de Residuos Soélidos — RS, Adequado (+), com desempenho do conjunto das
variaveis que compdem essa dimensao acima de 0,60. E, na dimensado Socioecondmica, SE

Socioeconémico Elevado, com desempenho acima de 0,80.

-No GRUPO 2, encontram-se as dimensdes classificadasem SAA/SES, Adequado,
com desempenho do conjunto das varidveis que compdem essa dimensdo entre 50% a
60%. Na dimensdo de Residuos Sélidos — RS, Adequado, com desempenho do conjunto das
varidveis que compdem essa dimensdo entre 0,50 a 0,60. E, na dimensdo SocioeconOmica,

SE Socioecon6mico Alto, com desempenho entre 0,40 a 0,50.

- No GRUPO 3, estdo as dimensdes classificadas em SAA/SES, Insuficiente, com
desempenho do conjunto das varidveis que compdem essa dimensaoentre 0,40a 0,50. Na
dimensdo de Residuos Sélidos — RS, Insuficiente (-), com desempenho do conjunto das
varidveis gue compdem essa dimensao entre 0,40 a 0,30. E, na dimensao Socioecondmica,

SE Socioecon6mico Médio, com desempenho entre 0,30 a 0,40.

- No GRUPO 4, encontram-se as dimensdes classificadas em SAA/SES, Precario,
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com desempenho do conjunto das varidaveis que compdem essa dimensdo entre 0,40 a
0,25. Na dimensdo de Residuos Sélidos —RS, Insuficiente (-), com desempenho do conjunto
das varidveis que compdem essa dimensdo entre 0,30 a 0,40. E, na dimensdo

Socioecondmica, SE Socioeconémico Baixo, com desempenho entre 0,16 a 0,30.

- No GRUPO 5, estdo as dimensdes classificadas em SAA/SES, Precdrio, com
desempenho do conjunto das varidveis que compdem essa dimensdo abaixo de 0,25. Na
dimensdo de Residuos Sélidos — RS, Precario, com desempenho do conjunto das varidveis
gue compdem essa dimensdo Abaixo de 0,30. E, na dimensdo Socioecon6mica, SE

Socioecondmico Vulneravel, com desempenho abaixo de0,16.

Nesta proposta, os grupos sao excludentes, ou seja, um municipio pode pertencer
a apenasumgrupo no arranjo final do ISSB - MS. Percebe-se que no ISSB — MS somente no
Grupo 1 as componentes ambientais de AE e RS sélidos estdao como Adequados (+), ndo
havendo uma classe de excelente. O uso desse critério justifica-se por solucionar o

problema da discrepancia entre as condi¢des socioecondmicas e ambientais.

No conjunto total de municipios, apenas seis haviam declarado a existéncia de
aterro sanitario no periodo de referéncia (SNIS /2014), atualmente sdo nove. Ao analisar-
se 0 aumento em percentual, o resultado serd de elevada variacdo positiva, porém muito
aguém da necessidade dos 79 municipios sul-mato-grossenses. Uma forma viavel para a
solucdo desse problema é a instituicdo de consdrcios, para conseguir escala eficiente,

conforme Matos et al. (2017).

Feitas essas consideragdes sobre a precariedade dos servigos de residuos sélidos,
conclui-se que ndo faz sentido para os municipios de MS a adoc¢do de critérios elevados ou
mesmo alto para todo o conjunto dos servicos de saneamento basico. Na consolidacdo das
trés componentes, utilizando o calculo do indice geral do ISSB — MS, adotaram-se critérios
diferenciados para as dimensGes ambientais. Assim sendo, para a consolidagdo ndo seria
percebido o nivel de diferenciacdo territorial, ou seja, classificar todos como insatisfatorios
e, com raras excecdes, alguns outliers com situacdes desejadas, pois ndo contribuiriam para
a visualizacdo da heterogeneidade espacial do saneamento do MS, nos critérios a que esse

retrato consolidado das componentesse propde.
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Ainda, cabe destacar que dimensdo econOmica é a componente que tem sido
amplamente estudada pelos académicos e cuidada pelos tomadores de decisdes. A
utilizacdo dos indicadores macroeconémicos para as analises da producdo e do
crescimento econdmico é comum sem considerar seus impactos no meio ambiente. No
entanto, em relacdo a dimensdo ambiental, o seu uso é restrito e ndo consolidado pelos

gestores publicos.

Conforme Van Bellen e Michel (2005), Bell e Morse (2008), Veiga (2009) e Stiglitz
et al. (2009), as variaveis que compdem a dimensdao econdmica da atualidade ndo sdo
capazes de medir a capacidade do desenvolvimento, se considerar-se o estoque dos
recursos naturais e os prejuizos trazidos pela produc¢do acima da capacidade de suporte
ambiental, ou seja, sdo limitadas para a analise do progresso em todas as dimensdes da
sustentabilidade, conforme revisdo da literatura dos indicadores sustentaveis. Van Bellen
e Michel (2005), apesar de perceberem as dificuldades para o desenvolvimento de
indicadores ambientais para a gestdo publica, consideram-no relevante. Percebe-se, desse
modo, que é factivel utilizar parametros diferenciados para as dimensdes ambientais do
ISSB-MS, representados pelas componentes de AE e RS, em relacdo a dimensdo

socioeconOmica (SE).

O resultado final dos critérios para os parametros no ISSB — MS na dimensdo
Socioeconémica, componente (SE) é Elevado, Alto, Médio, Baixo e Vulnerdvel; na
Ambiental, na componente de AE, Adequado (+), Adequado, Adequado (-), Insuficiente e
Precario; e na de Residuos Sélidos, componente de RS, Adequado (+), Adequado,

Insuficiente (+), Insuficiente (-) e Precdrio.

Em relacdo aos parametros e pesos para o calculo dos coeficientes das varidveis,
os critérios foram estabelecidos com base nas anadlises da relevancia dos impactos dessas
variaveis em relacdo aos servicos, a partir da revisdo da literatura, ou seja, definidos com
base no caso especifico da Politica de Saneamento Basico do Estado de Mato Grosso do

Sul, e devem ser devidamente geridos.

Consideradas de maior peso, as varidveis com maior significancia para o objeto da

politica publica de saneamento bdsico, conforme proposto nesta tese, sdo apresentadas
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no QUADRO: 4.19 — Varidveis com os Pardmetros para a Proposta de indice de Saneamento

Bdsico, ISSB do Estado de MS, a seguir.

QUADRO: 4.19 — Varidveis com os Pardmetros para a Proposta de indice de Saneamento
Basico, ISSB do Estado de MS

DIMENSAO VARIAEIS PARTICIPACAO | PARAMETRO
. 0,
INO51 - Indice de perdas por ligagdo (I/dia/lig.) A Ok
w 0,
g IN026 - Despesa de exploracdo por m3 faturado (RS/m3) = AL
<L 0,
% IN016 - Indice de tratamento de esgoto (percentual) = el
> 9
=) INO15 - Indice de coleta de esgoto (percentual) Lo AL
IN084 - Incidéncia das analises de coliformes totais fora do padrdo
20% MENOR
(percentual)
INO14 - Taxa de cobertura do servigo de coleta domiciliar direta (porta-a-
2 . P 33% MAIOR
o porta) da populagdo urbana do municipio. (%)
19( IN054 - Massa per capita de materiais reciclaveis recolhidos via coleta
%) . . 33% MAIOR
z seletiva (Kg/habitante/ano)
>
fa) Existéncia de Aterro Sanitario 33% SIM
% Taxa de analfabetismo da populagdo de 15 anos ou mais de idade por
O . 50% MENOR
< grupos de idade (%), IBGE censo 2010
S
% FNOO1 - Receita operacional direta total (R$/ano) 50% MAIOR

Fonte: elaborado pela autora com dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e do
Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental SNIS.

As varidveis apresentadas no QUADRO: 4.19 — Varidveis com os Pardmetros para
a Proposta de Indice de Saneamento Bdsico, I1SSB do Estado de MS s3o o resultado da
segunda etapa de selegao de indicadores para compor o ISSB — MS. Adotados esses
critérios, foi realizada uma modelagem simplificada conforme as dimensdes AE, RS e SE
para o desenvolvimentodo indice de sustentabilidade do saneamento bésico, apresentado
neste capitulo, na préxima se¢do 4.8 As Trés Dimensées do Indice de Sustentabilidade do
Saneamento Bdsico, ISSB —MS. As simulagdes e a discussao dos resultados em termos mais
amplos serdo apresentadas no préximo capitulo 5. VALIDACAO DO MODELO DO iNDICE DE
SUSTENTABILIDADE (ISSB-MS).

e FORMULA GERAL DO CALCULO DO INDICE GERAL DO ISSB — MS (2014)
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O indice geral do ISSB — MS (2014) é um valor relativo, que consolida as trés
componentes dos servicos de saneamento basico, por meio da média aritmética do
somatadrio dos coeficientes das suas dimensdes (AE*, RS* e SE*), ponderadasconforme os
parametros estabelecidos no QUADRO: 4.19 Varidveis com os Pardmetros para a Proposta
de Indice de Saneamento Bdsico, ISSB do Estado de MS, que pode ser resumida na equacio
apresentada na FIGURA: 5.7 — Férmula de Cdlculo do Indice Geral do ISSB — MS/2014, a

seguir.

FIGURA: 5.07 — Férmula de Cdlculo do indice Geral do ISSB — MS/2014

Férmula de Calculo do indice Geral
indice Geral do ISSB — MS = (AE* + RS* + SE*) / 3
em que:
AE* =Y dos coeficientes das varidveis na dimensdo AE;

RS* =5 dos coeficientes das variaveis na dimensao RS;

SE* = Y dos coeficientes das variaveis na dimensdo SE

Os coeficientes sdo calculados com base nos valores dos municipios em melhores
situacdes em cada uma das varidveis selecionadas nas trés componentes. Apds
identificacdo dos melhores resultados individuais das varidveis, utilizando os “pesos”, com
base nos pardmetros previamente definidos, para o cdlculo da média ponderada, é
calculado o coeficiente para cada componente. No indice geral, a consolidacdo das trés

componentes é realizada por média aritmética.

Ainda, éimportante destacar que nocalculo do coeficiente é necessaria a exclusdo
dos outliers de cada grupo individual de variaveis, para a aplicacdo da média ponderada. O
resultado sera sempre um valor entre 0 e 1, em que 1 coincide com o resultado do
municipio de melhor situacdo, apds a eliminacao do outliers, e 0 coincide com a pior

situagao.
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4.8 AS TRES DIMENSOES DO iNDICE DE SUSTENTABILIDADE DO
SANEAMENTO BASICO, ISSB — MS

O resultado do tratamento estatistico dosindicadores disponibilizados pelo SNIS,
referéncia 2014, no territério do Estado de Mato Grosso do Sul, além do MAPA: 4.06 —
indice de Sustentabilidade do Saneamento Bdsico I1SSB-MS/2014, com as trés dimensdes
consolidadas do conjunto dosservicos de saneamento basico, gerou os quadros e os mapas
com cada uma das dimensdes individualizadas, que serdo apresentados neste tépico e os
quadros e mapas com cada uma das dimensdes no tépico seguinte 4.9 /ndice de

Sustentabilidade do Saneamento Bdsico, I1SSB — MS (2014).

Para melhor compreensdo dos resultados obtidos, seguem, por dimensdo do ISSB
— MS, os municipios agrupados em cada uma das dimensdes — AE (Agua e Esgoto), RS
(Residuos Sdlidos) e SE (Socioecon6mica) —, ou seja, na dimensdo dos Sistemas de
Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario (SAA/SES), Dimens3o da gestdo do

Residuos Solidos e Contextualizacdo Socioecondmica.

Inicia-se a apresentacdo com o Grupo 1 do ISSB-MS, no QUADRO: 4.20 —
Municipios no Grupo 1 do I1SSB-MS/2014, a seguir.
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QUADRO: 4.20 — Municipios no GRUPO 1 do ISSB-MS/2014

Abastecimento de Agua e Esgoto Gestdo do Residuos Sélidos Socioecondmico
Dimensées | [ saa/ses | Dimensdes | [ Rs | Dimensses | SE
AE RS SE
12| Costa Rica 0,90 [Campo Grande Campo Grande 1,00
22| Coxim 0,72 |Cassilandia
32|S30 Gabriel do Oeste 0,71 |Jatei
42(Porto Murtinho 0,69 |Dourados
52|Campo Grande 0,67 |Inocéncia
62|Jatei 0,66 [Navirai

'; 72 Camapuad 0,66

Il 82|Bodoquena 0,65

@ 92|Trés Lagoas 0,64

102[Nioaque 0,62

119|Juti 0,62

122 Amambai 0,62

132 Corumba 0,61

142|Navirai 0,61

152|Paranhos 0,60
AE Acima de 0,60
Grupo 1|RS Acima de 0,60
SE Acima de 0,80

O resultado de apenas um municipio no Grupo 1, nessas trés componentes das
dimensdes do ISSB — MS, mostra a distancia da capital em relacdo aos demais municipios
do Estado, sobretudo na dimensao SE, classificada como elevada. Trata-se de resultado
compativel com a realidade, ja que a capital do Estado tem melhor estrutura em relagao
aos demais municipios em termos de educacdo, saude, emprego e renda. Campo Grande
possui economia diversificadae com a maior populacdodo Estado, de quase um milhdode
habitantes. Nas demais dimens&es RS adequado (+) e AE Adequado (-) destacam-se os
quatro maiores municipios do Estado, além da capital: Dourados, Trés Lagoas, Corumba.
Assim, nesse Grupo 1, estdo os municipios que apresentam as melhores condi¢des de

emprego, renda, educacdo e saude.

No grupo 2, classificados nas trés componentes de AE (Agua e Esgoto), RS
(Residuos Sdlidos) e SE (Socioeconémico) e ordenados pelas dimensdes do ISSB — MS, os
municipios estdo apresentados no QUADRO: 4.21 — Municipios no GRUPO 2 do ISSB-
MS/2014, a seguir.
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QUADRO: 4.21 — Municipios no GRUPO 2 do ISSB-MS/2014

Abastecimento de Agua e Esgoto

Gestdo do Residuos Sélidos

Socioeconémico

SE Entre 0,50 a 0,40

Dimensdes | SAA/SES I Dimensdes | RS | Dimensdes SE
AE RS SE
12| Nova Andradina 0,60 [Costa Rica 0,57 |Chapaddo do Sul 0,44
22| Ribas do Rio Pardo 0,59 |Brasilandia 0,56 |Dourados 0,43
32|Chapad&o do Sul 0,59
42| Aparecida do Taboado 0,58
52| Bataguassu 0,58
~ 62| Rio Brilhante 0,58
g| 72|Santa Rita do Pardo 0,57
?D 82| Paranaiba 0,57
92| Rio Verde de Mato Grosso 0,57
102|Pedro Gomes 0,57
112|Ladario 0,57
122|Caracol 0,56
132|Fatima do Sul 0,55
142|Bela Vista 0,51
AE Entre 0,60 a 0,50
Grupo 2|RS Entre 0,60 a 0,50

No Grupo 2, por dimensdes (AE, RS e SE) apresentadas na estrutura do ISSB — MS,

AE e RS adequado e SE alto, estdo alocados os municipios de porte médio do Estado de

Mato Grosso do Sul, onde predominam, principalmente, a agricultura mecanizada e uma

boa infraestrutura social em relacdo aos municipios de menor porte do Estado, como

Dourados, Rio Brilhante, Paranaiba, Costa Rica, Chapaddo do Sul, que se destacam no

cendrio econdmico do Estado pelo elevado nivel do seu agronegdcio.

No QUADRO: 4.22 — Municipios no GRUPO 3 do ISSB-MS/2014, é possivel visualizar

o resultado dos municipios nas trés componentes de AE (Agua e Esgoto), RS (Residuos

Sélidos) e SE (Socioecon6mico), ordenados e apresentados na estrutura do ISSB — MS.
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QUADRO: 4.22 — Municipios no GRUPO 3 do ISSB-MS/2014

Abastecimento de Agua e Esgoto Gestdo do Residuos Sélidos Socioeconémico
Dimensbes | SAA/SES | Dimensées | RS | Dimensées SE
AE RS SE
12| Anastécio 0,49 | Dois Irm3os do Buriti 0,47 | S3o Gabriel do Oeste 0,35
29|Dourados 0,49 |Miranda 0,41 | Corumba 0,35
39|Cassilandia 0,49 |lguatemi 0,40 | Trés Lagoas 0,35
42| Ponta Pora 0,49 Ladario 0,30
52fJardim 0,49
"g 62|lguatemi 0,47
2| 72[Maracaju 0,47
) 82| Tacuru 0,47
92| Miranda 0,45
102|Caarapd 0,43
11°|Itapora 0,42
129|Aquidauana 0,42
132|Coronel Sapucaia 0,41
AE Entre 0,50 a 0,40
Grupo 3 |RS Entre 0,50 a 0,40
SE Entre 0,40 a 0,30

O resultado dessas trés dimensdes do Grupo 3 mostra a concentracdo dos
municipios do Estado na dimensdo AE, Adequado (-); menos municipios nas dimensdes RS,
Insuficiente (+) 3; e SE, médio. A caracteristica principal dos municipios desse grupo sao as
suas melhores condi¢cdes socioeconbmicas e de emprego e renda, com economia
diversificada, sobretudo nos municipiosde Trés Lagoas, divisa com o Estado de S3o Paulo,
com industrias e comércio, e, ainda, municipios agricolas como Maracaju, S3o Gabriel e
Dourados. Os municipios em situacdo menos adequada sdo também os da regido que
compdem a fronteira internacional do Estado, conforme o QUADRO: 4.23 — Municipios no

GRUPO 4 do ISSB — MS/ 2014, a seguir.
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QUADRO: 4.23 — Municipios no GRUPO 4 do ISSB-MS/2014

Abastecimento de Agua e Esgoto

Gestdo do Residuos Sélidos

Socioecondémico

Dimensbes | SAA/SES | Dimensbes | RS | Dimensbes SE
AE RS SE
12| Angélica 0,40 |Paranaiba Maracaju 0,28
22| Antdnio Jodo 0,38 |Bandeirantes Jardim 0,26
32|lvinhema 0,29 |Paranhos Rio Brilhante 0,25
42| Novo Horizonte do Sul 0,29 |Aral Moreira Nova Andradina 0,25
52|Japora 0,29 |lvinhema Aquidauana 0,24
62|Bataypora 0,28 |Bataypora Terenos 0,24
72| Alcindpolis 0,28 |Bela Vista Ponta Pora 0,24
82|Sonora 0,28 |Agua Clara Caracol 0,23
92| Deodapolis 0,28 | Alcindpolis Sidrolandia 0,23
102|Bandeirantes 0,27 |Amambai Agua Clara 0,22
112|Anaurilandia 0,27 |Anastacio Costa Rica 0,22
122|Jaraguari 0,27 |Aquidauana Bela Vista 0,22
132|Brasilandia 0,27 |Bataguassu Jaraguari 0,21
142|Vicentina 0,27 |Bodoquena Navirai 0,21
152|Figueirdo 0,26 |Caarapd Nova Alvorada do Sul 0,21
162|Sidrolandia 0,26 |Camapua lvinhema 0,20
172|Selviria 0,25 |Caracol Aparecida do Taboado 0,20
182|Sete Quedas 0,25 |Chapaddo do Sul Coxim 0,20
192|Guia Lopes da Laguna 0,25 |Corumba Bataguassu 0,20
202|Rio Negro 0,25 |Eldorado Ribas do Rio Pardo 0,19
21¢ Fatima do Sul Paranaiba 0,19
220 Guia Lopes da Laguna Camapua 0,19
23¢9 Itapora Bodoquena 0,19
2490 Itaquirai Douradina 0,19
: 252 Japord Brasilandia 0,19
S| 269 Jaraguari Porto Murtinho 0,19
& 27° Laguna Carapa Figueirdo 0,19
289 Maracaju Amambai 0,18
299 Mundo Novo Alcinépolis 0,18
30¢ Nioaque Gldria de Dourados 0,18
319 Nova Alvorada do Sul Anastacio 0,18
329 Pedro Gomes Cassilandia 0,17
33¢ Trés Lagoas Fatima do Sul 0,17
3492 Jardim Mundo Novo 0,17
35¢ Nova Andradina Corguinho 0,17
362 Anaurilandia Itapora 0,17
372 Aparecida do Taboado Selviria 0,17
38¢ Corguinho Rio Verde de Mato Grosso 0,17
392 Antdnio Jodo Caarapd 0,17
402 Figueirdo Anaurilandia 0,17
410 Deodapolis Angélica 0,17
422 Novo Horizonte do Sul Bandeirantes 0,17
432 Nioaque 0,16
440 Dois Irm3os do Buriti 0,16
4590 Miranda 0,16
462 Sonora 0,16
47° Laguna Carapa 0,16
48° Bataypora 0,16
492 Iguatemi 0,16
502 Jatei 0,16
51¢ Santa Rita do Pardo 0,16
AE Entre 0,402 0,25
Grupo 4 (RS Entre 0,40 2 0,30

SE Entre 0,302 0,16

227



No QUADRO: 4.23 — Municipios no GRUPO 4 do I1SSB-MS/2014, é possivel visualizar
o resultado dos municipios nas trés componentes — AE (Agua e Esgoto), RS (Residuos
Sélidos) e SE (Socioeconémico) —, conforme os critérios adotados nas trés componentes do
ISSB — MS, dos Sistemas de Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario (SAA/SES),

Dimensdo da gestdo do Residuos Sélidos e Contextualizagdo Socioecondmica.

O resultado nessas trés componentes do Grupo 4 mostra elevada concentracdo

de municipios, com maior nimero de municipios na dimensao SE baixo e RS insuficiente.

No quadro, é retratada a fragilidade dos municipios do interior no acesso aos
servicos de Saneamento Basico, que ficam mais concentrados nos municipios de maior
porte e com melhor infraestrutura social, como Campo Grande e Dourados, que ficaram
completamente fora das trés componentes deste grupo 5. E possivel visualizar no
QUADRO: 4.24 — Municipios no GRUPO 5 do ISSB-MS/2014, a seguir, o resultado dos indices

porcomponentes de AE, RSe SE no Grupo 5, que comp&em a estrutura do indice geral ISSB

— MS.
QUADRO: 4.24 — Municipios no GRUPO 5 do ISSB-MS/2014
Abastecimento de Agua e Esgoto Gestdo do Residuos Sélidos Socioecondmico
Dimensdes | SAA/SES | Dimensdes | RS | Dimensdes SE
AE RS SE
12| Corguinho 0,24 |Coronel Sapucaia 0,29 | Deodépolis 0,15
22| Dois Irmaos do Buriti 0,18 |Douradina 0,26 |Rio Negro 0,15
32|Mundo Novo 0,18 |Ladario 0,25 | Novo Horizonte do Sul 0,15
42| Gléria de Dourados 0,17 |Angélica 0,23 | Guia Lopes da Laguna 0,15
52|Agua Clara 0,16 |Juti 0,22 | Antdnio Jodo 0,15
62| Douradina 0,16 |Coxim 0,18 |Inocéncia 0,15
72| Taquarussu 0,15 Eldorado 0,14
" 82|Itaquiraf 0,14 Aral Moreira 0,14
<3 92|Rochedo 0,13 Vicentina 0,14
go 102|Eldorado 0,13 Taquarussu 0,12
119|Nova Alvorada do Sul 0,11 Itaquirai 0,12
129]Inocéncia 0,10 Pedro Gomes 0,12
1329]|Aral Moreira 0,10 Coronel Sapucaia 0,11
142|Laguna Carapa 0,10 Paranhos 0,11
15¢ Sete Quedas 0,11
169 Juti 0,11
17¢ Tacuru 0,10
182 Japora 0,09
AE Abaixo de 0,25
Grupo 5 |RS Abaixo de 0,30
SE Abaixo de 0,16
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O resultado dos municipios do Estado de Mato Grosso do Sul, nessas trés
Dimensdes do Grupo 5, mostra o elevado numero de municipios em situacdo de
vulnerabilidade, principalmente na componente socioecondmica. Os municipios que se
destacam nesse agrupamento sao os situados na regido do Sul-Fronteira com baixo nivel
de infraestrutura social. S3o municipios com base econdémica predominantemente
pecudria, cujamao de obra é pouco qualificada e com baixa empregabilidade. Na dimensado
SE, o valorapurado de todos os municipios que compdem esse grupo estd abaixo de 0,15,

distante das demais dimensdes, como AE e mesmo RS, que estdo com médias superiores.

4.9 INDICE DE SUSTENTABILIDADE DO SANEAMENTO BASICO, ISSB —
MS

Os resultados da analise econométrica do conjuntodeindicadores disponiveis no
SNIS, inseridos em mapas e histogramas explicados nas se¢des anteriores deste capitulo,
decorrem de diversas etapas, com tabelas e graficos dispostos no APENDICE Il — 12 Etapa
do Tratamento Estatistico do ISSB — MS, do Volume Il desta tese, que viabilizaram a
realizacdo das etapas de selecdo das varidveis pelo método de cluster e posteriores etapas
de adocao de critérios para os municipios no Estado de Mato Grosso do Sul a fim de

sintetizar os resultados em nimerosde 0 a 1, na composicdo do indice.

Desse modo, a construcdo do ISSB resultou em um grupo relativamente pequeno
de variaveis, pois selecionaram-se na etapa final apenas as que tinham maior grau de
significancia para o setor de saneamento, conforme referéncias. Nessafase, também foram
rejeitadas as varidveis que iriam incorrer em dupla contagem. Com esse menor rol de
indicadores, resultado da segunda etapa, evitou-se, também, ponderacdo duplicada, para
varidveis semelhantes e com alta correlacdo, que criaria situacdes indesejadasde duplicar

0s pesos no mesmo tema, pela quantidade demasiadamente grande de varidveis.

O indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico, ISSB — MS construido buscou

contribuir com uma ferramenta simples, porém inovadora, por meio de um modelo
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exequivel de indice de sustentabilidade para compor o arcabouco dos instrumentos
regulatérios de monitoramento do conjunto dos servicos que compdem a Politica Publica
de SB. Assim, apresenta-se como resultado o Indice de Sustentabilidade do Saneamento
Basico, ISSB — MS, um retrato espacialmente contextualizado por meio de um indice

relativo anual do impacto da politica de SB no territdrio sul-mato-grossense.

Em sintese, o ISSB — MS trata da distribuicdo dos municipios por cinco
agrupamentos, em trés componentes dos servicos da politica de SB: a Dimensao dos
sistemas de Agua e Esgoto — AE; Dimensao de gestdo de Residuos Sélidos —RS e Dimensao

socioeconOmica — SE.

Estruturou-se a apresentagdo em quatro mapas do territdrio sul-mato-grossense:
0 MAPA: 4.6 — Indice de Sustentabilidade do Saneamento Bdsico ISSB — MS, e os demais —
MAPA: 4.7 — Dimensdo AE, servicos de SAA/SES do ISSB — MS; MAPA: 4.8 — Dimensdo do RS,
Residuos Sdlidos, do ISSB — MS e o MAPA: 4.9 — Dimensdo do SE, Socioeconémica do ISSB —
MS —, que serdo apresentadas na secdo 4.9 indice de Sustentabilidade do Saneamento

Basico ISSB — MS.

No QUADRO: 4.25 — Indice de Sustentabilidade do SB, ISSB — MS/2014 por
Municipio de MS, a seguir, apresentam-se os resultados da médiados indicadores dos seus
componentes, nas dimens&es AE, SAA/SES, Residuos Sélidos e Socioeconémica, em que o

valorminimo é 0, a piorsituacdo; e o valor maximo é 1, a melhorsituacao.

A apresentacdo do quadro esta em ordem alfabética, porém cabe destacar que na
secdo anterior, 4.8 TRES DIMENSOES DO INDICE DE SUSTENTABILIDADE DO SANEAMENTO
BASICO, ISSB — MS, apresentou-se por grupos em ordem de melhores resultados. Desse
modo, ressalta-se que é possivel mudar a forma de apresentacdo dos dados, da maneira

gue melhor atender as necessidades do analista avaliador.
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QUADRO: 4.25 - Indice de Sustentabilidade do SB, ISSB — MS/2014 por Municipio de MS

Municipios ISSB_MS Municipios ISSB_MS Municipios ISSB_MS
Agua_Clara 0,24 [Coxim 0,37 [Nova_Alvorada_do_Sul 0,22
Alcinopolis 0,26 |Deodapolis 0,25 |Nova_Andradina 0,39
Amambai 0,38 |Dois_Irmaos_do_Buriti 0,27 |Novo_Horizonte_do_Sul 0,25
Anastacio 0,33 |Douradina 0,20 |Paraiso_das_Aguas
Anaurilandia 0,25 |Dourados 0,53 |Paranaiba 0,38
Angelica 0,27 |Eldorado 0,20 |Paranhos 0,35
Antonio_Joao 0,28 |Fatima_do_Sul 0,35 [Pedro_Gomes 0,34
Aparecida_do_Taboado 0,37 |Figueirao 0,25 |Ponta_Pora 0,36
Aquidauana 0,33 |Gloria_de_Dourados 0,17 |Porto_Murtinho 0,44
Aral_Moreira 0,19 |Guia_Lopes_da_Laguna 0,24 |Ribas_do_Rio_Pardo 0,39
Bandeirantes 0,26 |lguatemi 0,34 |Rio_Brilhante 0,42
Bataguassu 0,37 |Inocencia 0,30 |Rio_Negro 0,20
Bataypora 0,26 |ltapora 0,31 |Rio_Verde_de_Mato_Grosso 0,37
Bela_Vista 0,35 [ltaquirai 0,20 [Rochedo
Bodoquena 0,39 |lvinhema 0,28 |Santa_Rita_do_Pardo 0,37
Bonito Japora 0,23 |Sao_Gabriel_do_Oeste 0,53
Brasilandia 0,34 (Jaraguari 0,27 |Selviria 0,21
Caarapo 0,31 |Jardim 0,36 |Sete_Quedas 0,18
Camapua 0,39 |Jatei 0,50 |Sidrolandia 0,25
Campo_Grande 0,78 |[Juti 0,32 (Sonora 0,22
Caracol 0,37 |Ladario 0,37 |Tacuru 0,28
Cassilandia 0,44 |Laguna_Carapa 0,20 |Taquarussu 0,13
Chapadao_do_Sul 0,45 |Maracaju 0,36 |Terenos
Corguinho 0,24 |Miranda 0,34 |Tres_Lagoas 0,44
Coronel_Sapucaia 0,27 [Mundo_Novo 0,23 |Vicentina 0,20
Corumba 0,43 |Navirai 0,48
Costa_Rica 0,56 |Nioaque 0,37

Dados: Elaborado a partir dos dados do SNIS/2014 e Censo IBGE 2010.

Adotaram-se cinco grupos de municipios assim dispostos: no Grupo 1, estdo
agrupados 0s municipios com as melhores condi¢des nas trés dimensdes e, no Grupo 5,
aqueles com piores situagdes em todas as dimensdes. Destaca-se que no Grupo 1, pelo
critério socioecondmico elevado, apenas um municipio pertence esse grupo, a capital do
Estado, Campo Grande. Com elevada arrecadacdoem relacdo aos demais municipios e com
a melhorinfraestrutura social, apresentouresultado elevado. Os demais municipios, nessa
dimensao, estdao abaixo do referencial de 50%, tendo em vista a grande diferenga na
distribuicdodarenda e producdo no territério e, consequentemente, de heterogeneidade

no acesso as infraestruturassociais de educagao, saude e saneamento.

O resultado final do agrupamento dos municipios, considerando as peculiaridades
do Estado de Mato Grosso do Sul, é apresentado, a seguir, no QUADRO: 4.26 — indice de
Sustentabilidade do SB, ISSB/MS % por Grupo e no MAPA: 4.06 — indice de Sustentabilidade
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do Saneamento Bdsico — ISSB/MS.

QUADRO: 4.26 — Indice de Sustentabilidade do SB, ISSB/MS % por Grupo

indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico, ISSB -MS/2014 Qtdade| % [Acumulado
GRUPO 1 - SAA/SES Adequado (+), RS Adequado (+), Socioecondmico Elevado 1 1%
GRUPO 2- SAA/SES Adequado, RS Adequado, Socioecondmico Alto 5 7% 8%
GRUPO 3 - SAA/SES Adequado (-), RS Insuficiente (+), Socioeconémico Médio 26 34% 42%
GRUPO 4 - SAA/SES Insuficiente, RS Insuficiente (-), Socioecondmico Baixo 34 45% 87%
GRUPO 5 - SAA/SES Precdrio, RS Precério, Socioeconémico vulneravel 10 13% 100%
Numero Total de Municipios 76

MAPA: 4.06 - indice de Sustentabilidade do Saneamento Bdsico ISSB-MS/2014
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A situacdo é preocupante, pois percebe-se no mapa o pequeno numero de
municipios, menos de 10%, nos grupos 1 e 2, com as melhores condi¢Ges de saneamento
basico. Os grupos 4 e 5, com mais de 50% dos municipios, estao em situagdao de maior
vulnerabilidade em relagdo ao saneamento bdasico, o que comprova as preocupacoes

apresentadasnesta pesquisa.

Alerta-se, portanto, para a necessidade de aprimoramento e capacitacdo
constantes para o desenvolvimento e a evolucdo dos indices de Sustentabilidade, pois

deve-se considerarainsuficiéncia de dados.

Para melhor esclarecimento, apresentam-se, no topico seguinte, as dimensodes
gue compdem o ISSB com os resultados dos municipios agrupados para cada uma das suas
dimensdes (AE, RS e SE), com vista ao melhor detalhamento dos resultados do ISSB —

MS/2014.

No QUADRO: 4.27 — Dimensédo AE (Agua e Esgoto) ISSB-MS/2014 e no MAPA: 4.7
— Dimensdo AE (Agua e Esgoto) ISSB-MS/2014, apresentam-se os resultados para o ano de
2014 na dimensdo AE (Agua e Esgoto), que compd&e o indice de Sustentabilidade do

Saneamento Basico, ISSB — MS.

O primeiro agrupamento, na componente AE, que contempla os indicadores dos
Servicos de Abastecimento de Agua (SAA) e Esgoto (SES), resultou em 20% dos municipios
no Grupo 1, onde estdo os servicos “Adequados” com maiores indicadores. O acumulado
dos Grupo 3, 4 e 5 ficou aproximadamente em 80%, e a distribui¢do entre os grupos foi
homogénea, uma vez que o0s servigos universalizados no acesso a dgua potdvel puxaram o
indice para cima, em relacdo ao baixo nivel de ligacdo e tratamento de esgotamento
sanitario, conforme pode ser visualizado no quadro, a seguir, da Dimensdo AE (Agua e
Esgoto) ISSB/MS e, na sequéncia, no mapa com 0s municipios agrupados nas cinco
categorias dos resultados do primeiro agrupamento, dos 11 indicadores selecionados do

SNIS, referéncia 2014.

233



QUADRO: 4.27 - Dimensdo AE (Agua e Esgoto) ISSB-MS/2014

indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico, ISSB - MS AE Qtdade| % |Acumulado
GRUPO 1 - SAA/SES Adequado (+) 15| 20%
GRUPO 2- SAA/SES Adequado 15 20% 41%
GRUPO 3 - SAA/SES Adequado (-) 15 20% 61%
GRUPO 4 - SAA/SES Insuficiente 15 20% 81%
GRUPO 5 - SAA/SES Precario 14 19% 100%
Numero Total de Municipios 74

*Agrupados conforme Indicadores de Agua e Esgoto selecionados.

MAPA: 4.07 — Dimensdo AE (Agua e Esgoto) ISSB-MS/2014
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Fonte: Elaborado a partir dos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e do Ministério
das Cidades / Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental SNIS - Diagndstico dos Servigos de Agua e
Esgotos - 2014 —Tabela Completa de Indicadores Desagregados e Agregados

O segundo agrupamento, realizado na dimensao dos indicadores dos Servicos de
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gestdo de Residuos Sélidos, resultou em menos de 10% de municipios no Grupo 1, onde
estdo os servicos Adequados com maiores indicadores. O acumulado dos Grupos 3,4 e 5
ficou em torno de 80%, conforme pode ser visualizadono quadro a seguir da Dimensao RS
(Residuos Solidos) ISSB/MS e, na sequéncia, no mapa com 0s municipios agrupados nas
cinco categorias dos resultados do primeiro agrupamento, dos trés indicadores

selecionados do SNIS, referéncia 2014.

No QUADRO: 4.28 — Dimensdo RS (Residuos Sélidos) ISSB-MS/2014 e no MAPA:
4.08 — Dimensdo RS (Residuos Sdlidos) ISSB-MS/2014, a seguir, apresentam-se os resultados
para o ano de 2014 na dimens3o RS (Residuos Sélidos), que compde o indice de

Sustentabilidade do Saneamento Basico, ISSB — MS.

QUADRO: 4.28 — Dimenséio RS (Residuos Sélidos) ISSB-MS/2014

indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico, ISSB - MS RS Qtdade| % |Acumulado
GRUPO 1 - RS Adequado (+) 6 14%
GRUPO 2 - RS Adequado 2 5%
GRUPO 3 - RS Insuficiente (+) 3 7%
GRUPO 4 - RS Insuficiente (-) 26| 60% 60%
GRUPO 5 - RS Precario 6 14% 74%
Numero Total de Municipios 43

*Agrupados conforme Indicadores de Residuos Sélidos selecionados.
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MAPA: 4.08 — Dimensdio RS (Residuos Sélidos) ISSB-MS/2014
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Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e do
Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental SNIS — Diagndstico dos Servigos de
Agua e Esgotos —2014 —Tabela Completa de Indicadores Desagregados e Agregados

Os indicadores que compdem esse agrupamento sdao: INO14 — Taxa de cobertura
do servico de coleta domiciliar direta (porta a porta) da populacdo urbana do municipio
(%); INO54 — Massa per capita de materiais recicldveis recolhidos via coleta seletiva

(kg/habitante/ano) e Existéncia de Aterro Sanitario.

O terceiro agrupamento, realizado na dimensdo Socioecondmica, resultouem um
municipio no Grupo 1, com a melhor infraestrutura socioeconémica. O acumulado dos
Grupo 3, 4 e 5 ficou em torno de 94%, conforme pode ser visualizado no quadro a seguir
da Dimensdo SE (Socioecon6mica) ISSB/MS e, na sequéncia, no mapa com 0s municipios

agrupados nas cinco categorias dos resultados do primeiro agrupamento, dos trés
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indicadores selecionados do SNIS, referéncia 2014.

No QUADRO: 4.29 — Dimensdo SE (Socioeconémica) ISSB-MS/2014, a seguir,
apresentam-se os resultados para o ano de 2014 na dimensdo SE (Socioeconémica), que

compde o indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico, ISSB — MS.

QUADRO: 4.29 — Dimensdo SE (Socioeconémica) ISSB-MS/2014

indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico, ISSB - MS SE Qtdade| % |Acumulado
GRUPO 1 - Socioecondmico Elevado 1 2%
GRUPO 2 - Socioecondmico Alto 2 4%
GRUPO 3 - Socioecondmico Médio 4 7%
GRUPO 4 - Socioecondmico Baixo 30| 55% 55%
GRUPO 5 - SocioEconOmico vulneravel 18| 33% 87%
Numero Total de Municipios 55

*Agrupados conforme Indicadores Socioecon6micos selecionados.

Entre as varidveis testadas para compor o conjunto de indicadores desse grupo,
conforme explicitado na metodologia deste capitulo, uma delas foi o indicador Produto
Interno Bruto per capita. No entanto, devido as distor¢des acentuadas nos resultados, que
fizeram com que municipios com infraestrutura acentuadamente precdria fossem
agrupados em grupos superiores, bem como em dissintonia com os principios dos
indicadores de sustentabilidade, para evitar o viés produtivista, essa varidvel foi rejeitada.
No MAPA: 4.09 — Dimensdo SE (SocioeconOGmica) ISSB-MS/2014, a seguir, é possivel

visualizar espacialmente a distribuigao dos cinco grupos no territdrio sul-mato-grossense.
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MAPA: 4.09 — Dimensdo SE (Socioeconémica) ISSB-MS/2014
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Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e do
Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental SNIS — Diagndstico dos Servigos de
Agua e Esgotos —2014 —Tabela Completa de Indicadores Desagregados e Agregados

Os indicadores que compdem esse agrupamento de SE sdo: Taxa de analfabetismo
dapopulacdode 15anos ou maisdeidade por grupos de idade (%), IBGE, Censo 2010 (IBGE,
2016) e NOO1 — Receita operacional direta total, RS/ano (SNIS, 2016c).
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5. VALIDACAO DO iNDICE DE SUSTENTABILIDADE
DO SANEAMENTO BASICO (ISSB-MS)
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O foco central deste capitulo é a apresentacdo da discussdo dos resultados do
indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico de ISSB —MS/2014 e das suas dimensdes,
como uma nova ferramenta para o arcaboug¢o dos instrumentos de avaliacdo e
monitoramento regulatério, com vista a retratar o saneamento bdsico, por meio do
desempenho dos servicos que compdem a politica publica de saneamento béasico no

territorio do Estado de Mato Grosso do Sul

Para testar o comportamento das estruturas e dos parametros utilizados para o
desenvolvimentodo indice geral do ISSB — MS, apresentaremos trés simulagées arbitrando
dados com hipdteses bem distintas, em situacdes de evolucdo e retrocesso, no entanto
passiveis de acontecer, a fim de elucidar o comportamento do indice. Assim, cabe ressaltar
que as trés propostas sao ficticias e formuladas paraentender o comportamento do indice
em relacdo a sua capacidade de fazer comparacgdes, ordenamento municipal e analise de
evolucdo de situagdo. Assim sendo as situagdes hipotéticas A, B e C foram estruturadas em
mapas e sintetizadas em quadros para visualizacdo dos comportamentos. As hipdteses

também podem ser estendidas para as dimensdes: AE, RS e SE.

As simulacgdes ficticias a serem apresentadas contemplaram as seguintes
suposicdes: os dados evoluindo nos municipios com maiores precariedades e estabilizados
nos municipios com melhores estruturas, “Simulacdo A”. Na “Simulacdo B”, os dados
estabilizados nos municipios com maiores precariedades e regredindo nos municipios com
melhores estruturas. E por fim, na “Simulagdo C” os dados regredindo em todos os

municipios.

No final deste tdpico, serd apresentada uma comparacao sintese, com o ISSB —
MS/2014 e cada uma das simulacdes: A, B e C para as devidas comparacbes dos
movimentos dos municipios entre os agrupamentos. Essas simulacdes ddo um indicio das
diversas possibilidades de uso do ISSB — MS para monitoramento e avalia¢des, inclusive
entre elas, apdés a constituicdo de série histérica de um periodo significativo. Ha
possibilidade de projecdes de cendrios utilizando métodos econométricos de andlise de

regressao.
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5.1 DISCUSSAO DOS RESULTADOS NO DESENVOLVIMENTO DO ISSB —
MS

O atendimento do objetivo da pesquisa por meio da andlise quantitativa, para o
desenvolvimento do Indice de Sustentabilidade (IS) na 4rea de Saneamento Basico (SB),
contou com a utilizagdo de técnica estatistica e Andlise de Cluster, ferramenta de analise
exploratéria de dados, que permitem identificar conjuntos de dados selecionados em

grupos homogéneos.

A aplicagdo da técnica Analise de Cluster na identificagdo de como se organizam
as modalidades dos servigos de saneamento basico por prestadores e por municipios em
termos do indice proposto, resultou nos agrupamentos que permitem as comparagdes
dentro do mesmo grupo, que sejam mais semelhantes do que 0s municipios restantes
situados em grupos distintos. Um dos pressupostos da Andlise de Cluster é que os grupos
se configuram sem a necessidade de definir uma relacdo causal entre as varidveis

selecionadas, de acordo com Everitt, Landaul e Leese (2001).

Normalmente a Andlise de Cluster segue um procedimento em cinco etapas, 12
fase: selecdao do conjunto dos objetivos a serem agrupados; 22 fase: selecao das variaveis,
sob as quais se obtém a informacdo necessdria; 32 fase: definicdo de uma medida de
semelhanca ou dissemelhancga entre cada dois objetos; 42 fase: definicdo de um critério de
agregacao ou desagregacdo dos objetivos; e 52 fase: validacdo dos resultados obtidos,

conforme Branco (2004).

Em uma Analise de Cluster, é preciso definir os métodos a serem utilizados
(medidas de proximidade usadas) e decidir o nimero de clusters para suportar a estrutura
produzida. Apds os agrupamentos, é preciso identificar os critérios e parametros para a
consolidagdo das variaveis em um indice, conforme explicitado no capitulo 4. UM NOVO
INDICE DE SUSTENTABILIDADE (ISSB — MS). Desse modo, para a discussdo e validac3o dos
dados, foram realizadas constatagbes e simulagdao em trés situagdes, apresentadas nos

topicos seguintes, para a verificacdo do comportamentodo ISSB — MS/2014.

Para o ISSB — MS, as nomenclaturas dos prestadores dos servicos de Saneamento

Basico (SB) utilizada é a mesma do Sistema Nacional de Informag¢des do Saneamento Bésico
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(SNIS). As dimensdes dos servicos de saneamento do SNIS fazem sentido para os objetivos
da Politica Nacional de Saneamento Basico, dessa forma, adequada para o uso no ISSB —

MS, nas componentes de Agua e Esgoto (AE) e Residuos Sélidos (RS).

Os agrupamentos realizados para cada uma das trés dimensdes definidas, na
componente de Agua e Esgoto (AE), Residuos Sélidos (RS) e Socioeconémico (SE),
representam a gestdo integrada dos conjuntos dos servicos que compdem a politica
nacional de saneamento basico, conforme as diretrizes da lei (Brasil, 2007) e dos principios
da sustentabilidade, Declaracdo de Dublin (1992) e Bellagio STAMP, por Stiglitz, Sen e
Fitoussi (2008), entre outras abordagens do desenvolvimento sustentavel discutidas no

capitulo 2. CONCEITOS FUNDAMENTAIS E TRABALHOS RELACIONADOS.

Diversas analises foram realizadas e discutidas no capitulo anterior, com os
resultados disponibilizadas no Volume Il desta tese, no entanto, cabem algumas
consideragbes em relacdo aos métodos de Analise de Cluster, ndao hierarquico e
hierarquico. No hierdrquico, ndo é exigido o conhecimento prévio do numero de clusters,
contudo, sempre que uma varidvel é alocada, ndao podera sair mais desse cluster. Os
métodos nao hierdrquicos assentam-se em diferentes principios e os seus resultados nao
constituem hierarquias, podendo ser métodos de particdo, métodos baseados em
modelos, métodos difusos, métodos de sobreposicdo, conforme Everitt, Landaul e Leese

(2001).

Assim, iniciamos apresentando, no QUADRO: 5.30— Estrutura dos Resultados para
o Desenvolvimento do I1SSB — MS/2014, uma sintese do que foi apresentado no capitulo 4.
UM NOVO INDICE DE SUSTENTABILIDADE DE SANEAMENTO BASICO (ISSB — MS), com a
estrutura da Anadlise de Cluster e métodos estatisticos e econométricos no

desenvolvimentodo indice geral do ISSB — MS e estruturas de agrupamentos propostas.
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QUADRO: 5.30 - Estrutura dos Resultados para o Desenvolvimento do ISSB — MS/2014

ESTRUTURA DOS RESULTADOS DO ISSB — MS
Analise de Cluster e Econométrica

Objetivos: 1. Selecdo das varidveis para as trés componentes do conjunto dos
servigos de SB.

2. Grupos de municipios semelhantes do territério do Estado de MS
quanto as trés componentes dos servigos de SB.

3. Refinamento do agrupamento com métodos estatisticos e
consolida¢do das trés componentes.

Método para a 4. Meétodos de agrupamentos na fase exploratéria de sele¢cdo das

selegéo das varidveis.

variaveis: 5. Andlise de posicdo, confrontando e buscando associagbes entre
as variaveis.

6. DefinigGio de nomenclaturas ja estabelecidas na drea de SB com
alta significdncia para os objetivos da pesquisa.

Método - e .

7. Meédias aritmética simples e ponderada, pardmetros e pesos das
varidveis predefinidos para o agrupamento final dos municipios
do territdrio do Estado de MS para sintetizar o indice geral com
valores entre 0 — 1.

Software 8. R package 'cluster' version 2.0.6.;
9. Excel;
10. ArcMap 10.1
Medidas: 11. Diversos ensaios, dendrogramas com método de ligacbes e
comparagdes com as andlises grdficas, para os municipios de MS,
com base nas varidveis selecionadas do SNISY/2014.
Agrupamentos e 12. Critério de trés componentes e cinco grupos de municipios.
critérios 13. Métodos de Andlises Estatisticas Econométricas:  trés
adotados: componentes, para o conjunto dos servicos do SB (AE e RS) e das
varidveis socioeconémicas (SE), contemplando as trés dimensdes
da sustentabilidade.
Estrutura 14. Mapa 4.6 — Indice de Sustentabilidade do Saneamento Bdsico
produzida: IS5B — MS.

15. Mapa 4.7 — Dimensdo do AE do ISSB — MS.

16. Mapa 4.8 — Dimenséo do RS do 1SSB — MS.

17. Mapa 4.9 — Dimensdo do SE do I1SSB — MS.

Formula  indice
Geral do ISSB — 18. Indice Geral do ISSB-MS = (AE* + RS* + SE*) / 3
MS:

Observagdes: SNIS: Sistema Nacional de Informagdes do Saneamento Basico. (*) refere-se aos coeficientes
de cada componente conforme FIGURA: 5.7 —Férmula de Célculo do indice Geral do ISSB — MS/2014.
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Considerando as diferencas entre os métodos, essencialmente na forma como se
desenrola a primeira agregacdo dos objetos em clusters, e no modo como as distancias
entre os centroides dos clusters e os objetos sdo medidos (Everitt, Landaul e Leese, 2001),
€ necessaria a realizacdo de testes para comparar quais resultados sdo viaveis para o
objetivo da construcdo do indice. A utilizacdo de um procedimento hierarquico pelo
método grafico demonstra de forma visual as quantidades de clusters, porém, para
atendimento do objetivo, seguidamente fez-se a aplicacdo de método estatistico
economeétrico, que otimizou a constituicdo de cada agrupamento definido. Conforme as
literaturas de Analise de Cluster, existem diversas formas de aplicar as metodologias de
agrupamento; com base em Everitt, Landaul e Leese (2001), a melhor estratégia é utilizar
os dois métodos, ndao hierarquico e hierdrquico, complementarmente, pois conduz a

resultados mais confiaveis.

Os grupos de municipios apresentaram caracteristicas bastante diferenciadas.
Cabe destacar que, na dimensdo de SAA, separada da dimensao SES, foram identificados
apenas dois clusters, tendo em vista a variavel selecionada de universalizacdo, prioridade
no principio da politica de SB, ter atingido sua meta em relacdoaos 68 municipios atendidos
pela estatal do Estado e pela empresa privada na capital. No entanto, nas dimensdes de
residuos soélidos, as primeiras andlises identificaram comportamentos assimétricos
elevados. Apds as comparagdesentre a clareza na apresentacdoe a representatividade dos

resultados, considerou-se suficiente a utilizacdo das trés componentes.

Desse modo, por meio da Andlise de Cluster e econometria, realizou-se a formacao
de cinco clusters, explicada no capitulo anterior e resumida no QUADRO: 5.30 — Estrutura
dos Resultados para o Desenvolvimento do ISSB — MS/2014, no capitulo 4, se¢do 4.1
Metodologia do Desenvolvimento do Indice ISSB — MS, em que, no cluster 1, estdo
agrupados os municipios com os indicadores em melhor posicdo e, no grupo 5, os

indicadores em piores situacoes.

A primeira selegdo, que usou 95 indicadores selecionados para o abastecimento
de agua e esgoto inseridos em mapas dos municipios do Estado de Mato Grosso do Sul e
mais 46 histogramas dos indicadores de residuos sélidos dos municipios (disponiveis no

APENDICE — Il 12 Etapa do Tratamento Estatistico do ISSB — MS), demonstrou a larga
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amplitude nos niveis da prestacdo desses servicos.

Nessa analise das variaveis, com base no referencial tedrico e sustentada com as
argumentacdes apresentadas, desenvolveu-se a modelagem do retrato dos resultados da
politica publica de saneamento no territério de Mato Grosso do Sul. O nivel atual da
operacdo dos servigcos de SB, servigos pubicos essenciais, ainda ndo atende a necessidade
dos cidad3dos presentes e compromete o futuro das préximas geracbes, pela heranca

negativa dosimpactos na saude publica e no meio ambiente.

As melhorias mais relevantes no SB, mas nao suficientes para a solugdao do
problema, foram verificadas nos Servicos de Abastecimento de Agua (SAA). Houve
evolucdo em relagdo ao ano de 2000, quando, com base no SNIS, a populacdo total
atendida por SAA, no Estado de MS, pelo prestador de servico regional era de 1.139.741
habitantes, 71.433 dos quais atendidospelo SES (SNIS, 2016). Ou seja, naquele periodo, o
SES representava pouco mais de 6%, e s6 havia coleta de esgoto em 24 cidades. Porém, o
recorte temporal para aplicacdo do método de estudo de caso foi o ano de 2014, dados
mais atuais no periodo da coleta dos dadosno ano de 2016, para atender ao problema de

pesquisa, atendido de forma satisfatdria.

No ano de 2014, segundo dados SNIS, o indice de atendimentourbanode adgua foi
basicamente universalizado, em torno de 99% na média, com o valor minimo em torno de
88% e o maximo de 100%, com atendimento de 2.607.578. O valor que dividiu a amostra
ao meio foi de 100%. Em relagao ao indice de atendimento urbano de esgoto referido aos
municipios atendidos com 4gua, foi em torno de 34% na média, com o minimo préximo de
0% e maximo de 100% dos SES. O valor que dividiu aamostra ao meio foi de 20% dos SES,
conforme dados do SNIS, referéncia 2014. No capitulo 3. GOVERNANCA DA POLITICA DE
SANEAMENTO BASICO NO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL, foram expostas essas

caracteristicas da unidade de estudo.

Os indicadores sobre coleta de residuos sélidos, no ano de 2014, deixam a desejar.
Nesse sentido, destaca-se a taxa de cobertura da coleta Residuo Domiciliar em relacdo a
populagdo total na ordem de 78% e de 100% da populagao urbana, com apresentagao de

extremos em relacdo ao custo unitario de minimo no valor minimo de RS 38,00 e no
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maximo de RS 420,00, uma amplitude de mais de dez vezes, em rela¢do aos 77% dos
municipios que prestaram informacdo ao SNIS. Destaca-se, ainda, a predominancia, em
80% dos municipios, de vazadouros a céu aberto, os “lixdes”, como a forma mais usual de
destinacgdo final paraos rejeitos. Essa situagao precaria é agravada na época do verdao, com
o aumento consideravel de notificacdes ao orgdo de saude publica. As descri¢cbes
estatisticas dessas varidveis estdao disponiveis no Volume Il desta tese, no apéndice — Il 12

ETAPA DO TRATAMENTO ESTATISTICO DO ISSB — MS.

No Estado de Mato Grosso do Sul, as populagdes com maior vulnerabilidade sao
as que estdo localizadas na regido do Sul-fronteira, nos grupos 4 e 5 do ISSB — MS,
desenvolvido nesta tese. O resultado demonstrou que sdo 0s municipios menores, na
maioria daregido sul do Estado, com menor densidade populacional, os que apresentaram
baixo nivel de atendimento e de cobertura nos servicos de SAA, SES e RS, que em média
apresentaram o conjunto dos piores indicadores de saneamento do Estado de MS,

evidenciados pelo ISSB— MS, noinicio deste capitulo.

Para determinar o niumero de clusters para o grupo de variaveis selecionadas, o
método das distancias euclidianas quadradas para calcular o k-means de clustering de cada
k, juntamente com o procedimento de divisdo para determinar os centros, indicou para
esses dados coletados dos municipiosde Mato Grosso do Sul, o numero ideal sete clusters.
Porém, levando-se em conta as caracteristicas do objetivo da politica de SB e a
classificagcdes usuais na literatura especializada para esse tipo de analises socioeconomica,
por meio da distribuicdo espacial, os grupamentos sdo de geralmente no maximo cinco

grupos.

O Estado de MS conta com um total de 79 municipios, ou seja, poucos municipios
guando comparado com os maiores estados brasileiros, como Sao Paulo, Rio de Janeiro e
Minas Gerais, por exemplo. Assim, utilizar mais grupos do que é o usual na literatura ndo
faz sentido neste caso. E, nem mesmo para os trés estados citados, que sdo
economicamente mais dindmicos e industrializados, em uma situacdo bastante
diferenciada do Estado de Mato Grosso do Sul, que tem sua economia de base

agropecudria, com vasto territério e pantanais.
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Apresenta-se, nos graficos a seguir, usando o pacote de agrupamento do sistema

de estatistica R live, R Development Core Team (2011), com o objetivo de exemplificar, que

existem diversas possibilidades de agrupamentos que variam conforme o método utilizado.

Os grupos de municipios com as varidveis selecionadas para o ISSB-MS usando o método

de Cluster Dendrogram, método Ward, e fixando o numero de grupo em cinco, inseriu o

municipio de Campo Grande em um grupo com o total de seis municipios e no outro

método, utilizando método K-means, Campo Grande fica isolado dos demais municipios.

Para exemplificar a distingdo de comportamento dos grupos de municipios pelos

métodos amplamente utilizados, clustering hierarquicos, seguem os Grdficos: 5.03 —

Agrupamentos dos indicadores do ISSB/MS pelos métodos cldssicos de Andlise de

Clustering: Métodos Ward e 5.04 — Agrupamentos dos indicadores do ISSB/MS pelos

meétodos cldssicos de Andlise de Clustering: Métodos K-means.

GRAFICO: 5.03 — Agrupamentos dos indicadores do ISSB/MS pelos métodos cldssicos de
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GRAFICO: 5.04 — Agrupamentos dos indicadores do ISSB/MS pelos métodos cldssicos de
Andlise de Clustering: Métodos K-means
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5.2 INDICE DE SUSTENTABILIDADE DO SANEAMENTO BASICO,
ISSB — MS, SIMULACAO A

Com o objetivo de visualizar o comportamento do ISSB — MS em relagdao aos
movimentos dos municipios nos cinco grupos definidos, demonstraremos nos mapas a
simulacdo dos dados sintetizados em tabelas, em que foram calculadas as frequéncias
relativas simples e acumuladas para ilustrar o impacto das mudancgas nos indicadores em

relacdo ao total de municipios no territério do Estado de Mato Grosso do Sul.

As simulacdes ficticias a serem apresentadas contemplaram as seguintes
suposicdes: os dados evoluindo nos municipios com maiores precariedades e estabilizados
nos municipios com melhores estruturas, “Simulacdo A”. Na “Simula¢do B”, os dados
estabilizados nos municipios com maiores precariedades e regredindo nos municipios com
melhores estruturas. Na “Simulacdo C”, os dados regredindo em todos os municipios. As

consideracdes finais serdo discutidas no tépico 5.5.5 Validagdo do Indice com Simulagdes
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para Testar o Comportamento do ISSB — MS, no Quadro: 5.32 — Comparag¢bes do I1SSB -MS

com as Simulagées A, B e C, com a comparacdo de cada uma dessas simulagées com o ISSB

—MS/2014.

A seguir apresentam-se os resultados da primeira hipotese, Simulacdo A, por meio

das TABELA: 5.02 — SIMULACAO A — Dados Evoluindo Positivamente.

TABELA: 5.02 — SIMULACAO A - Dados Evoluindo Positivamente

indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico, ISSB - SIMULACAO A |Qtdade| % |Acumulado
GRUPO 1 - SAA/SES Adequado (+), RS Adequado (+), Socioecondmico Elevado 19| 25%
GRUPO 2- SAA/SES Adequado, RS Adequado, Socioeconémico Alto 3 4% 29%
GRUPO 3 - SAA/SES Adequado (-), RS Insuficiente (+), Socioecondmico Médio 34| 45% 74%
GRUPO 4 - SAA/SES Insuficiente, RS Insuficiente (-), Socioecondmico Baixo 13 17% 91%
GRUPO 5 - SAA/SES Precario, RS Precario, Socioecondmico vulneravel 7 9% 100%
Numero Total de Municipios 76

Na Simulacdo A, o percentual de municipios por grupos é: 25% no Grupo 1; 4% no

Grupo 2; 45% no Grupo 3; 17% no Grupo 4; e 9% no Grupo 5. A representagdo espacial é

apresentada, a seguir, no MAPA: 5.10 — ISSB--MS SIMULACAO A — Dados Evoluindo

Positivamente.
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MAPA: 5.10 - ISSB-MS SIMULAGCAO A - Dados Evoluindo Positivamente
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Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e do
Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental SNIS — Diagndstico dos Servigos de
Agua e Esgotos —2014 —Tabela Completa de Indicadores Desagregados e Agregados

No MAPA 5.10 — Simulagdo A — Dados Evoluindo Positivamente, [SSB-
MS/SIMULACAO A e na TABELA: 5.02 —Simulac¢do A, evidencia-se que o Grupo 1 com maior
quantidade de municipios emrelacdo ao Grupo 5 com menor, com a melhoria de 50% dos
indicadores nos municipios dos grupos4 e 5, demonstrou significativa melhorana condi¢do
no conjunto dos municipios, com movimento dos municipios para os grupos superiores,
sobretudo o Grupo 1 de um municipio para 19, ou seja, um incremento de 25% no Grupo

1 e de redugdo significativano Grupo 5 de um incremento de 25%.
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5.3 INDICE DE SUSTENTABILIDADE DO SANEAMENTO BASICO, ISSB —
MS, SIMULACAO B

Na Simulagdo B, apresentam-se dados estabilizados nos municipios com maiores
precariedades e regredindo nos municipios com melhores estruturas, com o nimero de
municipios movimentando-se entre os grupos apresentados (TABELA: 5.03 — SIMULACAO

B — Dados em parte Estabilizados e Regredindo).

TABELA: 5.03 — SIMULACAO B - Dados em Parte Estabilizado e Regredindo

indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico, ISSB - SIMULACAO B |Qtdade| % |Acumulado
GRUPO 1 - SAA/SES Adequado (+), RS Adequado (+), Socioecondmico Elevado
GRUPO 2- SAA/SES Adequado, RS Adequado, Socioecondmico Alto
GRUPO 3 - SAA/SES Adequado (-), RS Insuficiente (+), Socioecondmico Médio

GRUPO 4 - SAA/SES Insuficiente, RS Insuficiente (-), Socioecondmico Baixo 29 38% 38%
GRUPO 5 - SAA/SES Precdrio, RS Precério, SocioEconédmico vulneravel 47 62% 100%
Numero Total de Municipios 76

Na simulag¢do B, o percentual de municipios por grupos é: 0% no Grupo 1, 0% no
Grupo 2, 0% no Grupo 3, 38% no Grupo 4 e 62% no Grupo 5. A representagao espacial é
apresentada, a seguir, no MAPA: 5.11 — ISSB-MS SIMULACAO B — Dados em Parte

Estabilizados e Regredindo.
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MAPA: 5.11 — ISSB-MS SIMULACAO B — Dados em Parte Estabilizado e Regredindo
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Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e

Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental SNIS - Diagndstico dos Servigos de
Agua e Esgotos - 2014 - Tabela Completa de Indicadores Desagregados e Agregados.

No MAPA 5.11 — Simulagéio B — Dados em Parte Estabilizado e Regredindo, 1SSB-
MS/SIMULACAO B e na TABELA 5.03 — Simulacdo B Dados em Parte Estabilizados e
Regredindo, evidencia-se o deslocamento dos grupos em melhores situacdes para aqueles

em piores, e que os grupos 1, 2 e 3 ficam completamente esvaziados.

Os municipios com piora nas suas variaveis ficaram agrupados nos grupos 4 e 5.

Assim, no grupo 4, estdo 29 municipios, 38%; e no grupo 5, estdo 47, 62%.
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5.4 INDICE DE SUSTENTABILIDADE DO SANEAMENTO BASICO, ISSB— MS

SIMULACAO C

O resultado da Simulag¢do C — Simulacdao com Dados Regredindo nos municipios

estd apresentadona TABELA: 5.04 —Simulagéo C — Dados Regredindo.

TABELA: 5.04 — SIMULACAO C - Dados Regredindo

indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico, ISSB - SIMULACAO C |Qtdade| % |Acumulado
GRUPO 1 - SAA/SES Adequado (+), RS Adequado (+), Socioecondmico Elevado
GRUPO 2- SAA/SES Adequado, RS Adequado, Socioecondmico Alto
GRUPO 3 - SAA/SES Adequado (-), RS Insuficiente (+), Socioecondmico Médio
GRUPO 4 - SAA/SES Insuficiente, RS Insuficiente (-), Socioecondmico Baixo 3 4% 4%
GRUPO 5 - SAA/SES Precario, RS Precério, SocioEcondmico vulneravel 73 96% 100%
Numero Total de Municipios 76

Na simulac¢do C, o percentual de municipios por grupos é: 0% no Grupo 1, 0% no

Grupo 2, 0% no Grupo 3, 4% no Grupo 4 e 96% no Grupo 5. A representacdo espacial vem,

a seguir, no Mapa: 5.12 —ISSB — MS — Simulacdo C — Dados Regredindo.
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MAPA: 5.12 - ISSB-MS SIMULACAO C - Dados Regredindo
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Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e
Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental SNIS - Diagndstico dos Servigos de
Agua e Esgotos - 2014 - Tabela Completa de Indicadores Desagregados e Agregados.

No MAPA 5.12 — ISSB-MS, Simulagdo C — Dados Regredindo e na TABELA 5.04 —
Simulag¢do C Dados em parte Estabilizados e Regredindo. Ou seja, todos os municipios com
piora nos indicadores selecionados, arbitrado em 50% de queda. Evidencia-se o
deslocamento dos grupos em melhores situag¢des para os piores, e que os grupos 1,2 e 3
ficam completamente esvaziados. Ainda é possivel perceber que, embora o desempenho
piore em todos os municipios, o indicador ainda evidencia o movimento dos municipios,
com aumento no Grupo 5, contendo quase a totalidade dos municipios da populacdo

analisada.

5.5 CONSIDERAGOES FINAIS NO DESENVOLVIMENTO DO ISSB - MS

Os referenciais tedricos discutidos nesta tese trouxeram grandes contribuicdes no
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gue se refere a preocupacdo com a utilizacdo irracional e descuidada dos recursos naturais
e apontaram para a impossibilidade de crescimento ilimitado da populacdo, dadas as
limitacdes dos recursos para sustentar a vida humana, animal e vegetal no planeta, pois
esses se esgotam sem as devidas mudancas de hdbitos e cuidados sustentaveis. No tépico
2.1.1 Saneamento Bdsico no Plano de Implantagdo da Cupula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentdvel e Governanca da Agua, discorreu-se sobre a teoria do
ecofeminismo, visdo antropocéntrica e as novas posturas éticas para a sustentabilidade do

desenvolvimentoa partir de Aldo Leopold (1949).

Estes temas sdo desafios atuaisno mundo, bem como no Estado de Mato Grosso
do Sul, unidade de andlise deste estudo, onde a questdo ambiental é tema sensivel, tendo
em vista a sua vasta drea de Pantanal, em que as contaminac¢des de dguas superficiais e
subterraneas necessitamde cuidados especiais. Essas areas abrangem a bacia hidrografica

do Paraguai, aproximadamente 50% do territério do Estado de MS (ANA, 2016).

A dgua é um recurso essencial regulado pelo Estado, conforme previsto no
arcabouco legal brasileiro. No Brasil, o uso da dgua depende de concessdo e autorizacao,
conforme estabelecido no Cédigo de Aguas da década de 1930 (Brasil, 1934b) e alteracdes
posteriores. Quando ocorre a concessdo dos servicos publicos essenciais para agentes
privados, é necessario que a regulacdo seja realizada no arranjo de governanca atual do

Brasil por meio de agéncias reguladoras, ente estatal especializado com “poder de policia”.

A gestdo da agua no Brasil, em conformidade com a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, é organizada por diversas entidades do poder executivo brasileiro, desde o ambito
das instituicdes ambientais, como as de planejamentoe de érgdos reguladores, tais como
a Agéncia Nacional de Aguas e, no Estado de Mato Grosso do Sul, a Secretaria de Meio
Ambiente e Desenvolvimento (Semade), o Instituto do Meio Ambiente (Imasul) e a
Secretaria Estadual de Saude e Vigilancia Sanitaria. A regulacdo dos servicos de saneamento
basico é de competéncia das agéncias reguladoras, autarquias especiais com autonomia

administrativa e financeira.

O controle da qualidade da dgua superficial é fator imprescindivel para a

prevencdo de riscos a saude. As etapas a partir da capta¢do da 4dgua nos servigos de
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abastecimento compdem os servicos de Saneamento Basico (SB). Assim, a qualidade da
agua passa a ser de competéncia dos érgaos reguladores dos servicos de SB, que,
concedidos para a empresa estatal em Mato Grosso do Sul, sdo de competéncia de

regulacdo da Agéncia Estadual de Regulagdao dos Servigos Publicos (Agepan).

As agéncias reguladoras sdao usudrias dos instrumentos regulatérios de
monitoramento e fiscalizacdo. O ISSB — MS é uma proposta especifica para a drea de
saneamento bdsico, também regulado pelas agéncias. Ou seja, o indice proposto nesta tese

contribuird com a avaliacdo integrada e contextualizada das agéncias reguladoras.

A avaliacdo contextualizada envolve a governanca da agua, que é composta por
instituices, gestdo dos servicos por operadores publicos e privados e regulacdo. Nesse
contexto, a dgua é um recurso com ciclo basico de operacao, que vai além dos servicos
regulados de captagdo, tratamento e consumo, pois envolve processos de retorno, caso do

esgotamento sanitario, que mantém relag¢do direta com o meio ambiente.

Reforca-se que as trés componentes do indice desenvolvido (ISSB —MS) envolvem
na sua composicdo os pilares do desenvolvimento sustentdvel, pois consideram os
impactos socioambientais, que afetam a qualidade de vida das pessoas. O indice est3,
ainda, alinhado com a literatura do desenvolvimento sustentavel citada, na defesa do
desenvolvimento de instrumentos capazes de avaliar e monitorar o progresso nos
principios da sustentabilidade: Hardi e Zdan (1997); Esty et al. (2005); Afsa et al. (2008);
Bell e Morse (2008); Fleurbaey (2008a, 2008b); Stiglitz, Sen e Fitoussi (2008) e Veiga (2009).

Ressalta-se que uma das principais preocupacgdes evidenciadas neste estudo de
caso, foi a destinacdo dos residuos sdlidos, os quais devem ter adequada destinacdo para
ndo contaminar os recursos hidricos superficiais e subterraneos, além de evitar a

proliferacdo de doencas.

Postas essas breves consideracGes, o desenvolvimento do indice de
sustentabilidade (ISSB — MS) é a resposta concreta ao problema de pesquisa formulado.
Assim, constata-se que é vidvel elaborar um modelo simplificado de indice geral, anual e
espacializado geograficamente, passivel de realizar comparagées entre os municipios, para

o0 acompanhamento da sua evolugdao, e do desempenho do conjunto dos servicos que
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compdem a politica publica de saneamento basico, dentro do territério do Estado de Mato

Grosso do Sul.

Em termos gerais, a pesquisa, que considerou as questdes do desenvolvimento
sustentavel, resultou em uma analise da governancga do setor de saneamento basico e no
desenvolvimento de um novo indice de Sustentabilidade de Saneamento Bésico, para o
Estado de Mato Grosso do Sul, ISSB —MS. Nesse indice, utilizaram-se diversos métodos que
resultaram em um modelo simplificado, que permite derivar diversas considera¢cdes com a
finalidade de contribuir com a evolucdao dos debates a respeito do desenvolvimento de
indices de sustentabilidade e das abordagens do desenvolvimento sustentavel para o

planejamento, a gestdo e a regulacdo publica.

Objetivamente, o ISSB — MS é um indice relativo para compor o arcabouco
regulatdrio com vista a melhoria da gestao desses servigos essenciais, que permite melhor
acompanhamento e controle por meio de uma avalia¢do contextualizada nos principios da
Sustentabilidade do conjunto dos servicos que compdem a politica de SB. Desse modo, no
tépico a seguir, elencam-se algumas questdes do servico de residuos sélidos, onde se

constatou amenorincidéncia de a¢des regulatodrias.

5.5.1 Principais Observag¢des nos Servicos de Residuos Sdlidos de
MS

No Brasil, estima-se que 70% das cidades dispdem de forma erronea seu residuo
sélido, muitas vezes em vazadouros a céu aberto, os chamados “lixdes” (Atlas, 2016). E
comum observar—se que residuo sélido domiciliar, residuo sélido hospitalar e entulho em
geral tém a mesma destina¢do. No Mato Grosso do Sul, esse quadro ndo é diferente, 95%
dos municipios possuem servicos de lixo e limpeza urbana, no entanto 80% deles dispdem
seus residuos solidosde forma errébnea, em vazadouros a céu aberto (lixdes) como a forma
mais usual de destinacdo final para os rejeitos, segundo TCE (2016) e confirmado pelos

resultados do ISSB — MS/2014.

Essa situacdo precaria dos servicos de RS é agravada na época do verdo, com
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aumento consideravel de notificacdes pelo érgao de saude publica, situacdo evidenciada
pelos estudos conjuntos do Ministério Publico, Tribunal de Contas e Orgdo de Meio
Ambiente do Estado de Mato Grosso do Sul. Além do impacto ao meio ambiente, os
técnicos ambientais alertam que os residuos dispostos nos lixdes, além do aumento de
vetores, atraem animais domésticos e trabalhadores informais, os catadores de reciclaveis,

em situacdo deirregularidade.

No ISSB — MS/2014, a regido que evidenciou maior vulnerabilidade foram os
municipios fronteiricos a oeste do Estado de Mato Grosso do Sul, que apresentam grande

populacdoindigena e fazem fronteira seca com Bolivia e Paraguai.

Verificou-se ampla normatizacdo do setor, apesar de algumas lacunas em
processo de evolugdes. A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)
compreende desde a normatizacdo até os procedimentos, conforme se observa na Lei n?
12.305 (Brasil, 2010b), que define a regula¢do para a adequada intervenc¢do do Governo
Federal na mitigacdo dos impactos decorrentes da disposicdo inadequada dos residuos
solidos. No entanto, percebe-se que apenas a instituicdo de regramentos ndo garante o
cumprimento das metas estabelecidas, caso das postergac¢des que vém ocorrendo com o
Plansab (2013), pois a data limite prevista até 2 de agosto de 2014 para o encerramento
dos lixGes e a correta destinacdo dos residuos nao foi atendida; e a implementacdo de
aterros sanitdrios e a eliminacdo e recuperacao de lixdes ainda sdo desafios a serem

superados nos municipios do Estado.

A Fundacdo Nacional da Saude (Funasa) apoiou a viabilizagdo de recursos e o
incentivo a gestdo consorciada ou compartilhada dos residuos sélidos entre as cidades.
Porém, os resultados ndo foram satisfatérios, dada a precariedade ainda existente dos

servigos nos municipios e percebida nosindicadores e resultados do ISSB — MS.

No Estado de Mato Grosso do Sul, a Unica PPP realizada foi na capital. A lei
municipal de PPP (Campo Grande, 2011b) permitiu a delegacdo da gestdo dos residuos
sélidos, que atualmente é realizada por meio de concessdao administrativa (Jusbrasil, 2016).
No entanto, o Plano Municipal de Saneamento Basico de Campo Grande somente foi

instituido apds esse periodo, por meio de decreto municipal (Campo Grande, 2013), o que
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evidencia certo descompasso entre agées e normatizagdes.

5.5.2 Principais Observa¢des do Arranjo Institucional dos Servigos de
Saneamento Basico em MS e Limita¢oes dos Recursos

O nivel de concentracdo de mercado dos servicos de saneamento basico é
constituido por uma complexa estrutura, com forte presenca de operadores privados. No
Estado de Mato Grosso do Sul, existem dois tipos de prestacdo do servigo: Prestador de
Servicos de Abrangéncia Local, que pode ser publico (LPU) ou privado (LEP); e Prestadores

de Servicos de Abrangéncia Regional, a Empresa Estadual de Saneamento (Sanesul).

Cita-se, ainda, que a Sanesul, empresa publica estatal de capital aberto, atende a
maioria dos municipios de MS, em torno de quase 90% dos municipios. Em menor
proporcdo, hd os Servicos Autdnomos de Agua e Esgoto (SAAE), presentes em cerca de 11%
dos municipios de MS. Existem, também, os servicos totalmente privatizados — LEP —, caso
do municipio de Campo Grande, no abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, SAA
e SES. A gestdao de residuos sdlidos foi concedida ao operador privado por meio da
modalidade de PPP administrativa. Desse modo, o arranjo institucional é composto por

empresas de abrangéncia regional e local com gestdo tanto publica quanto privada.

Evidenciou-se como um dos principais fatores no baixo nivel, segundo Galvao et
al. (2009), que o EBN ocorre devido a ma gestao da operagao do conjunto dos servigos de
SB. A constatacdo nesta tese, por meio do estudo de caso de MS, foram a dificuldade e as
limitacdes dos municipios para suprir essa demanda social de servicos de saneamento
basico, também pela falta de recursos financeiros e técnicos. A urgéncia para a solucdo
desses entraves na gestao justifica-se, pois a falta desses servicos causa alto impacto

socioambiental.

A escassez de recursos financeiros aparece com os piores resultados nos
municipios menores em termos de populacdo. No ISSB — MS, sdo os municipios agrupados

nosgrupos 4 e 5; somados, sdo 44 municipios, 58% do total do Estado.

Conforme Bacellar de Araujo (1997), os investimentosem infraestrutura social, no
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Brasil, sdo bastante concentrados e as andlises macroeconémicas “escondem mais que
revelam arealidade do pais”, por ndo visualizarem particularidades. Diante dessa avaliacdo,
aproposta deste indice anual especializado contribui com as analises devido ao menor grau

de generaliza¢do e foco na gestdo integrada dos servigos de saneamento basico.

Evidenciou-se, de acordo com o ISSB-MS/2014, que os déficits dos servigos
prestados na drea de saneamento bdsico ocorrem na maioria dos municipios sul-mato-
grossenses. Os municipios menos populosos e situados sobretudo na regido sul-fronteira
sdo 0s que estdo em situagdes mais precarias, ou seja, com maior nivel de vulnerabilidade
relativa e com falta de acesso aos servicos publicos, ou acesso a servicos fora do padrao
aceitavel de conformidade, enfim com déficit de servicos. Destacou-se que as melhores
infraestruturas sociais na drea de saneamento estdao presentes nos trés municipios sul-
mato-grossenses mais populosos—Campo Grande, Dourados e Trés Lagoas —, o que revela
que ha uma forte relagdo econdmico-financeira e a melhor qualidade da prestacdo desses

servicos de saneamento.

O caso das PPPs de residuos sélidos do municipio de Campo Grande — MS teve
diversos questionamentos juridicos, amplamente veiculados nas midias locais. Assim,
constatam-se lacunas ndo resolvidas na questdo da regulacdo e fiscalizacdo nos projetos
de parcerias publico-privadas, que necessitam evoluir. Assim, a governanca dos servicos
publicos dentro dosprincipiosdo desenvolvimento sustentdvel na busca de alternativas de
investimentos é tema que deve ser priorizado nos debates para a evolucdo das politicas de

saneamento basico.

Quando se tenta identificar os principais entraves da politica de Saneamento
Basico para o Desenvolvimento Sustentavel de MS e entender o porqué do ndo
cumprimento das metas estabelecidas nos normativosnacionais, percebe-se forte relacao
com os argumentos de Ostrom (2011), e com os demais referenciais tedricos desta tese,
sobre o papel das comunidades para que os agentes publicos se comprometam
efetivamente com a resolucdo dos problemas. A sociedade faz parte do arcabouco
institucional e, conforme Ostrom (2011), deve participar de todo o processo da politica.
Esses posicionamentossdo relevantes para o objetivo de alcancar a efetividade da politica

de SB e aprofundar as reflexdes de que os principais entraves do saneamento basico ndo
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se restringem a falta de recurso, conforme indicam os especialistas.

Os recursos provenientes da Fundac¢do Nacional de Saude (Funasa) destinados aos
municipios de MS com menos de 50 mil habitantes ndo foram utilizados por diversos
motivos. Conforme os gestores municipais, os principais sdo a falta de elaboragao dos
planos municipais de saneamento e a falta de recursos financeiros e equipe técnica para
elaboracdo e acompanhamento dos planos e projetos. A justificativa pela falta de acesso
aos recursos esta em conformidade com o Ministério das Cidades (Brasil, 2012). Destaca-
se,aqui, que uma das estratégias foivincular a liberagdo desses recursos para os municipios

gue estdo em dia na disponibilizacdo de informacdes para o SNIS (Brasil, 2012).

Resultados negativos como esse reforcam a necessidade de melhor integracdo
entre as instituices. Cita-se, também, o papel dos gestores politicos, ambientais, das
agéncias reguladoras e mesmo das associagées no apoio a elaboragdao dos planos que

compdem a politica de saneamento bdsico para efetivar suas acdes.

Reflexbes em relacdo a falta de gestdo compartilhada dos recursos, de
participacdo efetiva da comunidade e dos conselhos e a falta de resultados satisfatorios
denunciam certa passividade na aceitacdao do problema. O ndo cumprimento das metas do
Plano Nacional de Saneamento Basico e das promessas de campanhas sao problemas que
estdo além do ambito da gestdo publica e até mesmo da operacdao dos servicos, e que

incluem o comportamento social passivo nessa convivéncia.

A interpretacdo para essa passividade pode ser explicada pela falta de
conhecimento dos danos causados pela falta desses servigos. A comunidade precisa
entender o problema para ter condi¢cdes de intervir, conforme Ostrom (2007). A
participacdo na definicdo das regras, conforme Ostrom (2011), Carmo (2008) e Habermas
(2009), entre outros pensadores do desenvolvimento sustentdvel, tem papel fundamental

paraa comunidade local efetivara mudanca da realidade.

Os complexos problemas ambientais e osinteresses envolvidos ndao sao resolvidos
por meio de ideias simplistas que apenas defendem uma posicdo partidaria, sem foco no
problema da insuficiéncia da prestacdo desses servicos, sobretudo para as populagdes em

situacdo de maior vulnerabilidade, em pequenos municipios com baixa capacidade de
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recursos proprios, tanto financeiros como técnicos, para fazer frente aos investimentos
necessarios no setor. No entanto, o papel do cidaddo comum no controle da politica pode
ser conseguido por meio da construcao de canais especificos para essa participacdo e com

educacdo para cidadania (Carmo, 2008).

O Sistema de Saneamento Basico, além da necessidade de vultosos volumes de
recursos em relagao aos escassos orgcamentos dos pequenos municipios, tem outras
necessidades, sobretudo na melhoria da gestdo dos servicos. Cabe destacar os valores
apurados nas analises estatisticas do ISSB — MS/2014, com amplitude considerdvel e alta
variancia. A principal constatacdofoi que os pequenos municipios, onde estdo localizados
os principais problemas, sdo os que tém menos condi¢do de arrecadacdo, por conseguinte
é onde também falta destinacdo adequada dos residuos sélidos e tratamento de

esgotamento sanitario.

Quanto aos institutos legais, nos regulamentos estabelecidos pela politica
nacional, as metas sdo periodicamente postergadas na drea de SB. No Plansab (2013), a
meta de eliminacdo dos “lixdes” ndo cumprida foi novamente adiada. Em entrevistas, foi
citado que a cultura da sociedade é um dos fatores para o ndao alcance dessa meta,
sobretudo nos pequenos municipios, pois questdes como essa ndo sao garantia de “votos”

para o gestor da administragdo municipal.

Na governanga do saneamento basico, tanto as concessdes tradicionais como as
PPP s3do permitidas. Entre os instrumentos de regulacdo, conforme previsto nos
instrumentos de delegacao, é permitida a tarifacdo do usuario. Cabe destacar que o uso de
taxas para os usudrios nos servicos de residuos sélidos ndo é a situacdo ideal, porém,
devido a dificuldade atual dos municipios, essas taxas geralmente sdo cobradas por meio
de um percentual nas cotas do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) ou outros

sistemas de cobranca especificos (PRS, 2016).

No Estado de Mato Grosso do Sul, dos 79 municipios, 19 estabeleceram nos seus
codigos tributdrios o sistema de cobranca da taxa de residuos sélidos. No entanto, os
servigos precdrios e a utilizacdo de “lixdes” ndo sdao compativeis com a cobranca de servigos

com a estrutura atual na totalidade dos municipios. O Ministério Publico, por meio do
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projeto Residuos Sdlidos Legal, tem buscado parcerias com o Instituto de Meio Ambiente,
a Agéncia Estadual de Regulacdo e o Tribunal de Contas para estudar modelos vidveis de
sistema de cobrancas e avancos na infraestrutura desses servigos bdsicos, apoiando o

aprimoramentoda Gestdo de Residuos Sélidos Municipais, conforme TCE (2016).

Quanto aos SAA e SES dos municipios, sao receitas operacionais desses servicos,
conforme SNIS (2016), a soma do valor faturado anual decorrente das atividades-fim do
prestador de servigos, resultante da exclusiva aplicacdo de tarifas, ou de taxas. A politica
nacional de saneamento basico ndo permite outraforma de cobranga dos sistemas SAA e

SES que ndo seja portarifas (Brasil, 2007).

Em geral essas acGes tém como prioridade o conhecimento do problema e a
mobilizacdo de recursos técnicos e institucionais para apoiar os municipios no sentido de
encontrar solucdes definitivas para a correta destinacdo dos seus residuos sélidos. Ainda
no arcabouco legal, estdo previstos, além da elaboragdo de planos municipais de
saneamento basico, que envolvem os sistemas de abastecimento de dgua e esgotamento

sanitario, os planos deresiduos sélidos (Brasil, 2010b).

A falta de técnicos para a composicdo de equipes especializadas para a
implantacdo da politica de saneamento basico e de recursos nas prefeituras sdo as
principais reclamacGes apontadas pelos gestores. Eles citaram que, devido a falta de
pessoal para elaborar e acompanhar a execucdo dos planos de saneamento basico, a
solucdo encontrada pelos gestores das administragdes municipais é a realizagdo de
licitagdes para contratagdes de consultorias para a elaboragdao dos planos municipais de
saneamento bdsico (PMSB). Na analise, percebeu-se que grande parte entregou os planos
parcialmente completos ou ainda ndo concluiram a sua elaboracdo, sobretudo no médulo

de residuos solidos.

Coma sua economia basicamente fundamentada em bases agrarias exportadoras
e rigueza concentrada, os pequenos municipios tém limitacGes profundas e estruturais
(Godoy, 2006). A limitacdo de infraestrutura nos pequenos municipios na darea de
saneamento basico é, em certa medida, reflexo desse perfil rural. Faltam recursos, técnicos

capacitados e inclusive demanda suficiente para a escala adequada de prestacao de
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servicos com custos unitdrios adequados. As grandes extensdes territoriais e vazios
urbanos afetam diretamente o valor dos servicos cobrados aos usuarios, dificultando a
aplicacdo de tarifas mddicas que cubram os custos dos servicos. Assim, no arranjo
institucional do SB, a capacitag¢do técnica dos agentes das prefeituras municipais é apenas
um dos muitos problemas na estruturacdo de uma governanca regulatoéria eficaz para o

monitoramento dos servicos delegados.

A escassez financeira das pequenas prefeituras e a grande diferenca de
arrecadacdo foram constatadas nos dados do SNIS (2016a, 2016b). A falta de recursos para
a realizacdo dos investimentos necessarios com recursos préprios cria uma situacdo de
forte dependéncia dos municipios em relacdo aos recursos transferidos da Unido. Sendo
assim, o melhor ou pior desempenho do setor de SB nos municipios ficou a critério da
capacidade dos administradores municipais em gerir e em captar esses recursos e dispor

de equipes para a realizacdo das atividades previstas na politica de saneamento.

A limitacdo de recursos, com a divulgacdo na midia de superfaturamentos nas
contratacbes de servicos, os desperdicios, o sistema de operacdo que ndo responde a
necessidade dos usuarios, os sistemas inadequados de manutencdo e o sistema de
financiamento insustentavel coloca a questdao de como resolver o problema dos atrasos e
guebrar o “circulo vicioso” instituido do “Equilibrio de Baixo Nivel” (Spiller & Savedoff,

1999) constados no saneamento basico.

A necessidade na melhoria da gestdao das organizagdes das prefeituras sul-mato-
grossenses pode ter, como alternativa para os casos de falta de escala, os consdrcios
intermunicipais (Matos et al., 2017). Nos municipios sul-mato-grossenses, percebe-se um
inicio de processo dessa estruturacdo, com o auxilio do Ministério Publico estadual e

parcerias com as demais institui¢cdes regulatodrias.

Verificou-se que um dos atrasos também corresponde ao tipo de organizacdo das
prefeituras. A maioria das administracbes publicas municipais esta estruturada em
hierarquias departamentalizadas e centralizadas na administragao publica do Executivo.
Essasituacdo para os pequenos municipios, porém, ndo é a mais adequada. Assim, verifica-

se que o elevado déficit do setor de saneamento bdasico é resultado de diversos fatores,
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entre os quais, destacamos, ainda, a falta de participac¢do social para o controle efetivo das

acoes para a evolucdo na prestacao desses servicos.

5.5.3 Principais Observa¢oes na Politica de Saneamento Basico e sua
Regulacao

O planejamento, a delegacdo e a regulacdo estdo previstos na politica nacional de
saneamento basico (Brasil, 2007). A lei nacional de saneamento definiu as atribuicdes do
titular dos servicos que compdem o saneamento basico, tracando as diretrizes que
abrangem tanto a esfera federal, como a estadual e a municipal. Dessa forma, a meta de
universalizagdo contemplatodos os entes da federagao, com recursos disponibilizados por
meio do Fundo Nacional de Saude (Funasa). No entanto, a titularidade dos servicos de SB

aos municipios sé foi definida pelo Supremo Tribunal Federal noano de 2013 (STF, 2013).

A solucdo de assuntossetoriais nos tribunais, recorrente no pais nos ultimos anos,
tem trazido preocupacgdes aos especialistas em regulagdao, em relagdao ao aumento das
demandas judiciais, sobretudo para questdes relacionadas a drea de saneamento bdsico.
Para alguns especialistas, as discussdes em tribunais de justica, sobretudo em relagdo aos
contratos, enfraquecem as agéncias reguladoras e flexibilizam a intervencdo e,

consequentemente, o aumento das ingeréncias politicas.

Na diretriz tracada pela lei nacional de Saneamento Basico (Brasil, 2007) foram
contempladas, além da caracterizacdo dos servicos de saneamento bdsico, previsao de
realizacdo de concessdes e parcerias que permitem a cobrancas de taxas e tarifas,
conforme o sistema licitatério. O Plano Nacional de Saneamento Basico definiu a gestao
associada do SB, ou seja, o papel dos diferentes entes, conforme o principio da
predominanciadeinteresses e partilhade competéncias entre os entes federados (Plansab,

2013).

No Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab, 2013), as metas de curto,
médio e longo prazo sdo respectivamente para os anos de 2018, 2023 e 2033; nele,

também, foi definida a base para o monitoramento e a avaliacdo a partir da evolucao
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historica e da situacdo atual dosindicadores, com base na andlise situacional do déficit.

A maioria dos indicadores definida no plano nacional esta disponivel no SNIS,
porém com algumas diferencas de método de calculo dos indicadores atuais. Ressalta-se
gue o indice de ISSB — MS — 2014, proposto nesta tese, também utiliza as informacoes do
SNIS e complementarmente as do IBGE, com vista ao monitoramento dos servigcos de SB
no Estado de Mato Grosso do Sul, no entanto, ha possibilidade de agregacdo e

comparacoes entre as unidades federadas para o setor de saneamento basico.

Segundo o Plansab (2013), no diagndstico do saneamento basico, identificou-se o
déficit de trés das quatros areas do saneamento basico (abastecimento de agua,
esgotamento sanitario e manejo de residuos sdlidos). As situacdes que caracterizavam
atendimento precario (insatisfatdria ou provisoria) foram compreendidas como déficit, por

comprometera saude humana e a qualidade do ambiente e do seu entorno.

Galvao, Turolla e Paganini (2008) concluiram que o estabelecimento efetivo do SB,
conforme principios da reforma politica de saneamento de 2007, é um processo complexo.
Nos sites das agéncias estaduais de regulacdo, estdo disponiveis diversos estudos,
instrugcdes normativas e legislagbes regulatdrias, elaborados por pesquisadores,
consultores brasileiros e especialistas das agéncias reguladoras ARCE (2016), ARES — PCJ
(2015), ARIS (2016), ARSA — MG (2016) em relacdo ao saneamento basico. O estudo com
metodologias para o processo de reajuste tarifario da Companhia de Saneamento Basico
do Estado de S3o Paulo (Sabesp) é uma importante referéncia de consulta para as demais

agénciasreguladoras estaduaispara a elaboragao de estudos tarifarios (Arsesp, 2009).

Entre as abordagens tedricas da regulacdo, destaca-se, neste caso, o nivel de
“Equilibrio de Baixo Nivel” (EBN), de Spiller e Savedoff1999), que se refere a uma situacdo
de estabilidade, em que os servicos sdao prestados e remunerados abaixo do nivel
adequado. A questdao dos modelos regulatérios para o saneamento basico nacional foi
tratada por Turolla, Ohira e Harumi (2005); Galvao, Turolla e Paganini (2008); Galvdao, Melo
e Maia (2013), entre outros, que apontaramndo haver um modelo padrdo 6timo, se se
considerarem as restricdes dasacgbes discricionarias por parte do ente publico, entre outras

restri¢des institucionais e culturais.
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Em relagdo as concessGes dos servicos de saneamento basico, a afirmacdo de que
somente a funcdo de planejamento é indelegavel e que todas as demais sdo passiveis de
delegacdo provoca algumas confusdes. Desse modo, é relevante esclarecer, em relagao
especificamente a questao da regulagao e fiscaliza¢do, sobretudo nas concessdes especiais
em PPP, que ndo estd claro nos seus instrumentos normativos instituidos quem sdo os
responsaveis por essas funcdes. Nas observacdes dos projetos em andamento em PPPs
nacionais, parece que é priorizada a figura do verificadorindependente e prescinde-se de

regulacdo por agéncias reguladoras especializadas.

Nos servicos de saneamento basico, o titular dos servicos, o prefeito, podera
delegar a regulacdo para uma agéncia intermunicipal. E o caso, por exemplo, dos
municipios consorciados do Estado de Santa Catarina, que utilizam a agéncia intermunicipal
deregulacdao de servigos publicos, ou dos municipios do Estado de Mato Grosso do Sul, que
delegaram a regulacdo para a Agéncia Estadual de Regulagdo de Servicos Publicos
(Agepan). Porém, cabe esclarecer, nesse caso especifico, que essa delegagdo nao se refere
a outros atores que ndotenhamo “poder de policia”. A regulacdo envolve, entre outros, a

regulamentacao, asfiscalizacOes e o efetivo “poderde policia”.

A regulacdo é funcdo do Estado prevista no artigo 174 da Constituicdo Federal:
“Como agente normativo e regulador da atividade econ6mica, o Estado exercera, na forma
da lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para
o setor publico e indicativo para o setor privado” (Brasil, 1988). No entanto, ha diversas
outras questdes que devem ser consideradas sobre a atuac¢do estatal e a regulagdo nos

setores essenciais, que ndo podem ser desconsideradas.

A estruturaregulatoéria no territériodo Estado de Mato Grosso do Sul dos servigos
publicos concedidos é realizada por meio da Agéncia Estadual de Regulacdo de Servigos
Publicos de Mato Grosso do Sul (Agepan), que atualmente regula, normatizando e
fiscalizando direta e indiretamente, por monitoramento os servicos de AE (Agua e Esgoto)
e 0s municipios atendidos pela estatal Sanesul. Desse modo, os municipios operados pela

Sanesul, 86% dos municipios do Estado de MS, sao regulados pela Agepan.

Na drea de saneamento, além da Agepan, no territéorio do Estado de MS existe

267



somente a agéncia municipal de Campo Grande (Agereg) em funcionamento. Cabe citar
qgue foi criada por lei a Agéncia Municipal de Dourados, segundo maior municipio do
Estado, que ndo chegou a ser implantada. A Ageregtem competéncia para: “[...] elaborar
e aprovar os editais de licitacdo, os termos de permissdo e autoriza¢do para a delegacao
dos servicos sob sua regulacao, bem como analisar e propor novas delegacdes, mediante

parecer do Conselho de Regulacdo” (Campo Grande, 2006).

A gestdo dos servicos nos demais municipios do Estado de MS dos sistemas de
Agua e Esgoto (AE) utilizam os Servicos Autdnomos de Agua e Esgoto (SAAE) e operacio
direta, conforme caracterizado no capitulo 3 GOVERNANCA DA POLITICA DE SANEAMENTO
BASICO NO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL. O Sistema de Abastecimento de Agua (SAA)
e o Sistema de Esgotamento Sanitario (SES), bem como os servicos de residuos sélidos, sdo
operados por meio de suas autarquias, vinculadas a administracdo direta, geralmente na
secretaria municipal de infraestrutura, com ampla utilizacdo de empresas privadas por
meio de contratos administrativos regidos pela lei que institui normas para licitaces e

contratos da administracdo publica, da década de 1990 (Brasil, 1993).

A previsdo da regulacdo das PPP é um tema ainda pouco aprofundado, tanto na
literatura da area, quanto nos encontros técnicos especializados de concessGes em PPP. A
inovacdo na Lei de PPP do Estado de MS (Mato Grosso do Sul, 2012) inclui o verificador
independente, porém define que a regulacdo das PPPs no dmbito do Estado de Mato
Grosso do Sul sera realizada pela Agéncia Estadual de Regulagdo de Servigos Publicos

Delegados, com base no principio de que ndo se pode delegar o poder de policia.

No ambito das concessdes eregulacdo, o Estado de Santa Catarinafoi identificado
como um interessante caso de sucesso para os servicos de saneamento bdsico. A Agéncia
Intermunicipal de Regulacdo de Servicos de Saneamento Bdsico (ARIS), regula os
municipios consorciados do Estado de Santa Catarina, que |lhe delegaram os servicos de

saneamento basico.

O consdrcio citado estruturou um modelo de governanga com conselhos e comités
técnicos para acompanhamento das decisdes nas camaras técnicas do érgdo regulador.

Assim, a regulacdo ndao é uma simples avaliacdo dos cadernos de encargos previstos nos
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contratos, avaliados para afericdo do desempenho e para o devido pagamento das
contraprestacdes pecuniarias quando o contrato for na modalidade de parcerias publico-
privada. A regulacdo nessa estrutura contempla a normatizacao e a fiscalizacdo por meio

do poderde policia que lhe é atribuido.

Por fim, considera-se que a politica nacional de saneamento, instituida por meio
da lei 11.445/2007, significou avangos para o setor de Saneamento Basico para todo o
Brasil, inclusive parao Estado de Mato Grosso do Sul. O governo federal ndo sé estabeleceu
as diretrizes das politicas e a obrigatoriedade da elaboragdo dos instrumentos para a
implantacdo dos planos, prazos e metas para a universalizacdo dos servicos, prevendo
inclusive o monitoramento e a avaliagdo, como também destinou recursos. Porém, as
instituicOes paraa gestao do Saneamento Basico ainda tém muito que evoluir para superar
os problemas existentes no Estado de Mato Grosso do Sul evidenciados, sobretudo, pela

falta de cumprimento das metas de saneamento basico.

Atualmente estd em curso um projeto de lei nacional que prevé a reforma das
agéncias reguladoras, com base no consenso da necessidade de adotar regras claras e
ambiente estavel que estimulem investimentos privados nos setores publicos prioritarios.
Com divergéncias nos modos de realizacdo, a proposta em curso ainda apresenta lacunas
paraanalises, é preciso, no entanto, garantir uma arquiteturainstitucional de agéncias de

regulacdo de servicos delegados com autonomiae livre dasingeréncias politicas.

Conforme discutido no topico anterior, 5.5.2 Principais observa¢Ges do arranjo
institucional dos servigos de saneamento basico em MS e limitagGes de recursos, ha forte
correlacdo entre o ndo cumprimento das metas e as limitacdes na governanca institucional
existente. Muitos avancos foram alcancados, porém a existéncia de diversas lacunas na
gestao dificulta a superacdao dessesproblemas para a evolugdo dosservicos de saneamento
basico. Desse modo, o desenvolvimento de instrumentos para compor o arcabougo
regulatério é exemplo de agbes que contribuem paraa evolucdo dagovernanca regulatoria

e o desenvolvimento.
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5.5.4 Principais Observagdes no Uso de Dados Secundarios para a
Avaliacao do Saneamento Basico

A observacao, a priori, sobre os dados atuais foi em relacdo as deficiéncias dos
dadosinseridosnos bancos de dados oficiais: no caso do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), sobretudo quanto a periodicidade; e no do Sistema Nacional de
Saneamento Basico (SNIS), quanto as diversas inconsisténcias encontradas na analise das
varidveis que compdem os indices e indicadores. No entanto, a elaboragao de indicadores
deve evoluir, pois, de acordo com as andlises de Godoy, Ribas e Vasquez (2009), os
indicadores de sustentabilidadessao instrumentos que apoiam a gestao publica com foco

no resultado.

Em relacdo a fonte de dados de saneamento, conforme SNIS (2016), apesar de
tratar-se de informacdes oficiais com regramentos, critérios e revisdes, essas sdo inseridas
no sistema pelos préprios operadores dos servigos. Os gestores dos sistemas buscam
superar as limitacoes das administracdes locais com diversos programas de capacitacdo e
esclarecimentos, ndo apenas por normativos, a fim de os envolvidos entenderem a

relevancia da disponibilizacdo dos dados no prazo e de forma correta.

Nas localidades, a delegacdo para equipe com baixa capacitacdo para a insercdo
dos dados no sistema nacional SNIS acarreta erros e problemas na utilizacdo dessas
informacdes. No entanto, observa-se evolucdo constante na divulgacdao de material e nos
cursos de capacitacdo para o manuseio das ferramentas disponibilizadas, que tém

implementadoa utilizagdo desse sistema.

As instituicOes selecionadas para a coleta de dados secundarios, SNIS e IBGE,
tratadas no topico 4.2.2 Fonte de Dados Secundarios para o Desenvolvimento do ISSB —
MS, sdo reconhecidas e, sobretudo o IBGE, instituicdes renomadas nacional e

internacionalmente.

Emrelag¢dao ao descarte do PIB per capita, mesmo reconhecendo a ampla utilizagao
desse indicador nos indices de sustentabilidade, sobretudo no indice de Desenvolvimento
Humano — IDH, que deu base para o desenvolvimento de diversos outros Indicadores

Sustentdveis (IS), observou-se que acarretaria os mesmos problemas discutidos na revisao
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da literaturados IS, de contaminacdo com viés produtivista.

Neste estudo, a utilizacdo do PIB per capita demonstrou ndo ser viavel, ou seja, no
resultado das primeiras andlises com esse indicador no modelo, observaram-se resultados
demasiadamente distantes da realidade, pois foram mascarados pela elevada média da
renda, sobretudo nos pequenos municipios sul-mato-grossenses, e também por nao
considerar as peculiaridades do Pantanalem termos de estoque de biodiversidade. Tome-
se como exemplo a cidade de Corumbd, que possui vastas riquezas minerais, com elevada
participacdo na composic¢do do PIB do Estado. Na andlise estatistica, observou-se que a
moda populacional em relacdo a rendimentos é muito inferior a média do PIB per capita
em MS. Assim, na dimensdo SE (socioeconémico), foram selecionados dois indicadores,

sendo um do SNIS e outro do IBGE, com pesos similares.

Entre os municipios que nao disponibilizaram dados para nenhuma das dimensoes
do ISSB — MS, destaca-se Bonito. Os municipios de Paraiso das Aguas e Terrenos
apresentaram parcialmente, mas cabe ressaltar que Paraiso das Aguas, apresentou dados

todos como outliers, em situacdo de exceléncia.

Quanto ao municipio de Bonito, é interessante contextualizar a sua importancia
econdmica para o Estado, ja que atrai turistasinternacionais, sobretudo aqueles com perfil
ecologicamente mais consciente, com o objetivo de desfrutar das belezas cénicas. A
abundancia de dguas ricas em calcdrio permite lazer em rios piscosos e transparentes
(Imasul, 2015). Os cuidados para essa regido de dgua em cachoeiras e cérregos, segundo
os técnicos de meio-ambiente, sdo monitorar constantemente as intervenc¢des antrépicas,
gue alteram as drenagens naturais, e evitar a exploracdo turistica demasiada, que
compromete a disponibilidade de dgua subterranea por pocos tubulares, o que, paraalguns

pesquisadores, pode ser uma possivel causa da diminuicdo dessas aguas.

Dessa forma, Bonito e Paraiso das Aguas ficaram fora do agrupamento final,
apresentadosno QUADRO: 5.31 — Municipios sem os Dados Suficientes para Compor o

Indice ISSB-MS, em Suas Dimensdes: AE, RS e SE.
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QUADRO: 5.31 — Municipios sem os Dados Suficientes para Compor o Indice ISSB-MS,
em Suas Dimensoes: AE, RS e SE

Abastecimento de Agua e Esgoto Gestdo do Residuos Sélidos Socioeconémico
Dimensées |SAA/SES | | Dimensoes | RS | | Dimensdes SE
AE RS SE
Bonito Gldria de Dourados Bonito
Terenos Paraiso das Aguas Paraiso das Aguas
Paraiso das Aguas Bonito Rochedo
Ponta Pora

Porto Murtinho
Ribas do Rio Pardo
Rio Brilhante

Rio Negro

Rio Verde de Mato Grosso
Rochedo

Santa Rita do Pardo
S3o Gabriel do Oeste
Selviria

Sete Quedas
Sidrolandia

Sonora

Sem dados suficientes para compor o ISSB - MS/2014

Tacuru
Taquarussu

Terenos

Vicentina

A publicacdo do indice de Saneamento, ISSB —MS, proposto neste estudo, permite
muitas novas discussdes fundamentadas nos principios dos indices de sustentabilidade. Em
primeiro lugar, com a instituicdo do indice, sobretudo nas agéncias reguladoras de
saneamento, concretamente obtém-se um novoinstrumento parafiscalizagdo por meio de

monitoramento contextualizado nos principios da sustentabilidade.

Destaca-se a possibilidade de realizar convénios e parcerias entre os institutos
produtores de dados e agéncias reguladoras. Ressalta-se que as instituicdes com
disponibilidade de dados secunddarios para o universo dos municipios do Estado, que
devem fornecer dados para o Ministério das Cidades, responsavel pelo Sistema Nacional
de Informacdo e pelo Instituo Brasileiro de Geografia e Estatistica, ou seja, o relativo facil
acesso, por meio dos bancos nacionais de dados oficiais, que ap6és a coleta de dados sao
disponibilizados via sistemas para a sociedade em geral. As organiza¢bes podem ter uma
parceria técnica mais bem aproveitada a partir da realizacdo de termos de cooperacio

técnica para o desenvolvimento e melhor utilizacdo desses indicadores na area de
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saneamento basico.

Outro ponto aressaltar, emrelacdo a esse indice, além do diagndstico do conjunto
dos servicos no ambiente regulado, é que o indice proposto permite comparagdes com os
demais municipios que ndo estdo diretamente sob a regulagao das agéncias reguladoras
dos servicos de saneamento bdsico. Assim sendo, trata-se de uma ferramenta eficiente
para o acompanhamento da totalidade dos municipios do Estado de Mato Grosso do Sul
em termos do impacto efetivo no territdrio. Além do ISSB — MS, propriamente dito,
destacam-se as suas trés dimensdes, que contribuem para monitoramento especifico das

suascomponentes: AE, RS e SE.

E ainda, com os dados agregados do SNIS e IBGE, tornam-se possiveis as
comparacgodes, inclusive com os demais entes federados, entre outras diversas derivagoes.
Para citar pelo menos uma, em uma analise mais aprofundada, é possivel definir
parametros de comparagcdo com os demais entes da federagcdo e estabelecer
benchmarking, ou empresa de referéncia, a exemplo do definido pela agéncia de energia,

(Aneel, 2017).

5.5.5 Validagio do indice com Simulacdes para Testar o
Comportamento do ISSB — MS

Para testar o comportamento do indice de Sustentabilidade de Saneamento
Basico (ISSB — MS), foram apresentadas as simula¢des nos tépicos: 5.2 /indice de
Sustentabilidade do Saneamento Bdsico, I1SSB — MS, Simulagdo A; 5.3 Indice de
Sustentabilidade do Saneamento Bdsico, ISSB — MS, Simulagdo B e 5.4 Indice de
Sustentabilidade do Saneamento Bdsico, ISSB — MS, Simula¢do C, que estdo sintetizadas no
QUADRO: 5.32 — Comparagdes do ISSB -MS com as Simulacbes A, B e C, apresentado a
seguir para as comparagdes entre os resultados. Na parte superior do quadro, estdo os
resultados obtidos com o nimero de municipios em cada grupo do ISSB — MS com as

frequéncias relativas simples e acumuladas.
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QUADRO: 5.32 — Comparagoes do ISSB -MS com as Simulagdes A, B e C

indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico, ISSB -MS/2014 Qtdade| % Acumulado
GRUPO 1 - SAA/SES Adequado (+), RS Adequado (+), Socioecondmico Elevado 1 1%
GRUPO 2- SAA/SES Adequado, RS Adequado, Socioecondmico Alto 5 7% 8%
GRUPO 3 - SAA/SES Adequado (-), RS Insuficiente (+), Socioecondmico Médio 26| 34% 42%
GRUPO 4 - SAA/SES Insuficiente, RS Insuficiente (-), Socioecondmico Baixo 34 45% 87%
GRUPO 5 - SAA/SES Precdrio, RS Precério, Socioeconémico vulneravel 10 13% 100%
Numero Total de Municipios 76
indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico, ISSB - SIMULACAO A |Qtdade| % Acumulado
GRUPO 1 - SAA/SES Adequado (+), RS Adequado (+), Socioecondmico Elevado 19| 25%
GRUPO 2- SAA/SES Adequado, RS Adequado, Socioecondmico Alto 3 4% 8%
GRUPO 3 - SAA/SES Adequado (-), RS Insuficiente (+), Socioecondmico Médio 34| 45% 42%
GRUPO 4 - SAA/SES Insuficiente, RS Insuficiente (-), Socioeconémico Baixo 13 17% 87%
GRUPO 5 - SAA/SES Precario, RS Precario, Socioecondmico vulneravel 7 9% 100%
Numero Total de Municipios 76
indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico, ISSB - SIMULAGAO B |Qtdade| % Acumulado
GRUPO 1 - SAA/SES Adequado (+), RS Adequado (+), Socioecondmico Elevado 0%
GRUPO 2- SAA/SES Adequado, RS Adequado, Socioecondmico Alto 0% 8%
GRUPO 3 - SAA/SES Adequado (-), RS Insuficiente (+), Socioecondémico Médio 0% 42%
GRUPO 4 - SAA/SES Insuficiente, RS Insuficiente (-), Socioecondmico Baixo 29 38% 87%
GRUPO 5 - SAA/SES Precdrio, RS Precério, Socioeconémico vulneravel 47 62% 100%
Numero Total de Municipios 76
indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico, ISSB - SIMULACAO C |Qtdade| % Acumulado
GRUPO 1 - SAA/SES Adequado (+), RS Adequado (+), Socioeconémico Elevado 0%
GRUPO 2- SAA/SES Adequado, RS Adequado, Socioecondmico Alto 0% 8%
GRUPO 3 - SAA/SES Adequado (-), RS Insuficiente (+), Socioeconémico Médio 0% 42%
GRUPO 4 - SAA/SES Insuficiente, RS Insuficiente (-), Socioeconémico Baixo 3 4% 87%
GRUPO 5 - SAA/SES Precario, RS Precario, Socioecondmico vulneravel 73 96% 100%
Numero Total de Municipios 76

A partir do quadro, é possivel verificar o comportamento do ISSB — MS com

melhoras e pioras nos indicadores de saneamento bdsico. Sao de facil visualizagdo as

alteragdes do comportamento dos municipios e suas movimentagdes entre os grupos.

No grupo 1, com o valorreal do ISSB—MS, apenas 1% dos municipiosaumentaram,

na simulagdo A, para 25%; porém na simulagdo B e C, com a piora nos indicadores, nao

houve nenhum municipio no grupo 1, ou seja, passou para 0% dos municipios.

No grupo 2, com o valor real do ISSB — MS, sao 7% dos municipios. Na simulagdo

A, com amelhora dosindicadores desses municipios, mas estabilizacdo nos municipios com

indicadores piores, houve um deslocamento dos municipios que estavam no grupo 2 para

o grupo 1, restando apenas 4% dos municipios nesse grupo; na simulagdao B e C para 0%.
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No grupo 3, com o valor real do ISSB — MS, sdo 34%. Na simulacdo A, aumentou
para45%, nasimulacdo B e Cpara 0%, porque houve piora desses municipios que desceram

paraos grupos4 e 5.

No grupo 4, como valorreal do ISSB—MS, é considerdvel o nUmero de municipios,
com 45%. Na simulagdo A, houve uma redugao desejavel para 17%; na simulagdo B, para
38%; e na simulacdo C, com a piora dos indicadores, foi significativo o aumento para 62%

dos municipios.

No grupo 5, com o valor real do ISSB — MS, sdo 13% de municipios. Na simulagdo
A, houvereducdo desejavel para9%; na simulacao B, que simulava melhora nosindicadores
dos municipios mais precarios, também houve reducdo para 4%; e na simulacdo C, que
simulava a piora dos indicadores de saneamento em todos 0s municipios, o aumento foi
para 96%, quase a totalidade dos municipios nesse grupo de situacdao de maiores

precariedades.

Essas simulacdes servem para evidenciar o movimento dos municipios, tanto em
forma de tabelas como nas apresentacdes espaciais, em mapas, destacando o efeito de
melhora e piora nos indicadores de saneamento basico. Assim, o ISSB-MS/2014 é sensivel

as variacoes ao comportamento das varidveis.

Outras breves consideracGes em relacdo aos resultados apresentados pelo ISSB —

MS/2014 sdo elencadas a seguir.

- Os dados secunddrios quantitativos sdo provenientes essencialmente das
informacgdes disponiveis nos bancos de dados do SNIS e IBGE, por serem fontes
sistematizadas oficialmente e regulares, ndo acarretando risco a continuidade da

composicdo de séries historicas.

- A decisdo de unir a dimensao de SAA e SES ocorreu justamente para evitar que
os extremos dos resultados de duas dimensdes contaminassem demasiadamente os dados
e impedissem de enxergar a devida distingdao entre os agrupamentos, comprometendo o

objetivo do ISSB — MS.

- A decisdo de ndoincluir no conjunto das varidveis, nesse periodo pesquisado, do
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ano de 2014, ou seja, de incluir mais uma dimensao, que poderia ser sobre a gestdo das
Aguas Pluviais (AP), servico que tem relacdo direta com o Sistema de SES, evitou o aumento
do volume de dados sem uma contribuicdo concreta para melhoriadoresultado do ISSB —
MS. Como o SNIS até esse momento ndo produzia dados nessa dimensdo AP correr-se-ia o
risco de comprometimento da metodologia, que é de apresentar um modelo simplificado,
com o menor numero possivel de varidveis, e ainda, evitar o uso de mais uma nova fonte
de dados, sobretudo de banco de dados ndo padronizado, como sdo os dados disponiveis

nos sistemas nacionais de banco de dado, tais como o SNIS e o Sistema de Dados do IBGE.

- SNIS organiza-se em dois mdédulos, conforme SNIS (2016a, 2016b, 2016c): um de
servicos de Agua e Esgoto (AE) e o outro de servicos de manejo de residuos sélidos (RS).
Cabe salientar que apenas em 2017 foi criado um terceiro médulo: SNIS — Aguas Pluviais
(AP), de servigos de Drenagem e Manejo das Aguas Pluviais Urbanas. A data para o inicio
da coleta é até dezembro de 2017, para enviarem os dados relativos ao periodo de 2015;
assim, a partirde 2018, o banco de dados nacional ird contemplar, com referéncia de 2015,
0s quatro componentes do conjunto dos servicos que compdem a politica publica de

saneamento basico de acordo com o SNIS (2017).

- As instituicOes utilizadas para a coleta de dados sdo reconhecidas pela tradicdo e
pelo reconhecimento das equipes técnicas que compdem o0s seus quadros para a
manutencdo e evolucdo desses sistemas de informacdes. Porém, ciente das limitagoes
neste momento dosresultados dos dados apresentados, inferimos que a utilizacdo desses
dados e suamaiordivulgagdao sé contribuirdo para a consolidacdo e evolugao, aumentando,
consequentemente, a sua relevancia para o setor pesquisado, neste caso, do Saneamento
Basico. Sendo assim, acreditamos que isso ndo afetara a robustez das conclusdes que
derivamos desta ferramenta, como relevante instrumento para analise de politicas,
avaliacdo dos resultados, contemplando os principios do Desenvolvimento Sustentavel na

area do SB.

Quanto ao resultado final com os dados dos municipios de Mato Grosso do Sul,
apresentam-se, na FIGURA 5.08 — Comparagdo da Frequéncia dos Municipios nos Grupos
do ISSB — MS, as comparagdes entre os nimeros de municipios agrupados nos cinco grupos

do ISSB — MS / 2014, com o resultado do indice em distribuicdes de frequéncias
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representado em histograma com intervalos de 20%.

O critério de agrupamento do ISSB considera o conjunto integrado dos resultados
dos servicos, estabelecendo os parametros que cada municipio deve ter para permanecer
no grupo, apresentados no QUADRO: 4.18 — Critérios Adotados para os Municipios do
ISSB/MS. Percebe-se, na ilustra¢do, em que foi aplicado o método de agrupamento como
critério de similaridade estabelecido, que o resultado faz mais sentido com as observacdes
empiricas observadas inl/oco. Ou seja, 0 ISSB — MS tem os atributos aos quais se prop6s de
representacao do desempenho do saneamento basico nos municipios de MS considerando

os principios do DS e da PNSB, como discutido ao longo do estudo.

FIGURA: 5.08 — Comparagdo da Frequéncia dos Municipios nos Grupos do ISSB —

MS/2014
Quantidades de Municipios nos Grupos do Frequencia dos Resultados de 0 - 1
ISSB - MS 2014 ISSB - MS 2014
40 30
34
35 75
30 - 23 2
26 20
25
15
20 .
10
15 —
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1
’ C pmes  oxask  (sseemdd (O
Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4 Grupo 5 13%, 22%] (31%, 40% (49%, 58%] 67%. 76%

Comparag@es entre o nimero de municipios nos grupos e histograma e distribuigdo de frencia representada em histograma - intervalo de 20%

Fonte: Elaboragdo com base nos dados do ISSB—MS/2014 desta tese.

Apds as simulagles e a validagdo, e ainda refletindo a respeito do “Equilibrio de
Baixo Nivel” (EBN), de Spiller e Savedoff, evidencia-se que é justificavel o desenvolvimento
deste novo instrumento para contribuir com os objetivos de superacdo do EBN. Assim,
partindo do principio de que esse baixo desempenho pode ser evitado com o
estabelecimento de monitoramento e avaliacdes integradas do saneamento bdsico com
novas ferramentas para a melhoria da gestdo com melhores resultados desses servigos de
saneamento bdsico, apresenta-se no tépico a seguir o resultado em nimeros das variaveis
e indicadores utilizados no modelo para o desenvolvimento do indice de Sustentabilidade

ISSB —MS / 2014.
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O método econométrico utilizado para fazer a integracdo entre teoria e pratica
foram as planilhas do software Excel, agora com o numero factivel de varidveis e
indicadores para realizar a normalizacdao das varidveis e o ordenamento dos grupos de
municipios definidosem um intervalo de 0 a 1 nos critérios de agrupamentos, apresentados
no QUADRO: 4.18 — Critérios Adotados para os Municipios do ISSB/MS, dos Municipios para
o ISSB/MS. A defini¢do desses critérios foi embasada no enquadramento tedrico do
capitulo 2. CONCEITOS FUNDAMENTAIS E TRABALHOS RELACIONADOS, com abordagens
do Desenvolvimento Sustentavel e da Prestacdo de Servicos de Saneamento Basico e
analise das caracteristicas do estudode caso, delimitado no estado de Mato Grosso do Sul,

e do capitulo 3. GOVERNANCA DA POLITICA PUBLICA DE SANEAMENTO BASICO.

Na secdo 2.4 Desenvolvimento dos Indicadores de Sustentabilidade como
Ferramenta de Gestdo Publica, foi feita uma retrospectiva da evolucdo da elaboracdo dos
indicadores de sustentabilidade, em que se elencaram sobretudo as deficiéncias dos
indicadores mais utilizados mundialmente — PIB e IDH — para medir o progresso
socioecondmico sem considerar a relevancia das varidveis ambientais e de preservacao.

Assim, no ISSB — MS, percebe-se a predominancia das varidveis comimpactos ambientais.

Desse modo, na terminologia e pontuacdo da componente ambiental, a base foia
percepc¢do do nivel de evolugcdo do monitoramento e a complexidade de traducdo em
numeros sintéticos o estado de evolucao dos indicadores socioambientais. Postas essas
consideracOes, nas variaveis socioeconOmicas, dados os niveis de evolucdo no
monitoramento econémico e socioambiental, adotaram-se os seguintes critérios: Elevado,
Alto, Médio, Baixo e Vulneravel e o Ambiental de Adequado (+), Adequado, Insuficiente (+),

Insuficiente (-) e Precdrio.

Essa é a fase da construcdo do Indice de Sustentabilidade do Saneamento Bésico
(ISSB — MS). A etapa final foi a concretizacdo de todas as fases desenvolvidas neste estudo,
desde a revisdo da literatura até a efetiva proposta de uma ferramenta capaz de
contemplar o monitoramento do conjunto dos servicos da politica nacional de saneamento
basico, anual e geograficamente espacializado. O resultado foi o modelo de trés
componentes, dez indicadores e 24 variaveis, que contém as trés dimensdes dos servigos

gue compdem a politica de saneamento e a contextualizacdo socioecon6mica.
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5.5.6 Resultado em Numeros do Modelo do indice ISSB-MS (SCORE)

A necessidade da participacdo da sociedade instrumentalizada e consciente na
tomada de decisdes foi amplamente defendida pelas referéncias tedricas do DS. No caso
do desenvolvimento do indice de Sustentabilidade do Saneamento Bésico, conhecimentos
cientificos, tais como a avaliagdo institucional e ambiental, sdo de natureza complexa.
Ostrom (1999) recomenda sistemas de governanca policéntrica, sistemas adaptativos
dirigidos por mais de um Unico centro, e atuacdo de analistas politicos para lidar mais
eficazmente com as “tragédias dos comuns” e com muitos outros problemas que as
sociedades modernas enfrentam. Ostrom (1999), para explicar e prever o resultado de
gualquer situacdo, levantou quatro principais hipoteses a respeito dos atores envolvidos:

preferéncias, informacdo, decisdo e situacao.

O monitoramento do equilibrio econdmico-financeiro presente nas modelagens
tarifarias € um dos principais temas da regulacdao economica. Esse tema esta fortemente
relacionado com o ambiente institucional. Conforme Lopes (2013), as abordagens
institucionaissdo importantesporinferirem que o ambiente institucional é relevante para
estabelecer a seguranca das regras, reduzir incertezas e assimetrias de informacgdes e
restringir o comportamento oportunista entre os agentes, questdes que incentivam a
participacdo social pelo aumento da transparéncia, da credibilidade e do acesso as

informacgdes.

Essa breve contextualizacdo ressalta o que foi debatido ao longo deste estudo e
evidencia as dificuldades para o entendimento técnico ou a falta de informagdes, que
afetam as tomadas de decisdes das politicas de SB e enfraguecem a participacdo social,
trazendo resultados indesejados e contradicdes em relacdo ao desempenho das politicas

publicas e alcance dos objetivos desejados.

Conforme Van Bellen e Michel (2005), a varidvel em um modelo de indice de
sustentabilidade (IS) é uma representacdao operacional de um atributo de um sistema e ndao
o préprio atributo. As representacdes das variaveis podem ser em valores, imagens ou
abstracdo com uma significdncia prépria. Assim, a qualidade da escolha da varidvel estd

relacionada a quanto a sua significancia reflete o atributo ou a realidade. Quanto maior
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essa significancia, maior sera a sua relevancia para a tomada de decisdo. Desse modo, os
resultados das varidveis selecionadas no modelo do ISSB — MS que fizeram sentido para os
atributos da politica de saneamento bdsico resultou em 24 variaveis que compdem dez

indicadores, classificados nas trés componentes do desenvolvimento sustentavel.

Van Bellen e Michel (2005), ao analisarem comparativamente as principais
ferramentas que pretendem mensurar o grau de sustentabilidade do desenvolvimento,
identificaram as caracteristicas, as semelhancas e as principais diferencas entre os métodos
utilizados. Em relagao os indicadores que compdem o ISSB — MS, ressalta-se que as
varidveis gue dominam o numero de indicadores utilizados sdo da dimensdo ambiental: AE
(Agua e Esgoto), RS (Residuos Sélidos). Os pesos foram distribuidos de formas iguais entre
as trés componentes. O resultado final constituiu-se em cinco grupos: no Grupo 1 ficou
apenas 1% dos municipios e no Grupo 4, a maior concentra¢do de municipios, com 45%,
seguido pelo Grupo 3, com 34%. Juntos, 0 Grupo 1 e o Grupo 2 somaram 8% dos municipios,

evidenciando a urgéncia de inverter essa situacao.

Em relacdo aos atributos de significancia para a PNSBS dos indicadores que
compdem o ISSB — MS, ressalta-se que as variaveis que dominam o numero de indicadores
utilizados s3o da dimens3o ambiental: AE (Agua e Esgoto), RS (Residuos Sélidos). Ou seja,
dosdezindicadores, 21 sdo dessas duasdimensdes. Na dimensdo socioeconOmica, sdo trés
indicadores e trés varidveis. Para dar o equilibrio naequacao, os pesos foram distribuidos

de forma igual entre as trés componentes.

O resultado finaldos numeros do ISSB — MS estd apresentado no QUADRO: 5.33 —
“SCORE” do indice ISSB-MS, varidveis e indicadores por componentes, com objetivo de
contribuir com uma ferramenta simplificada e de facil visualizacdo e obtencdo de dados,

portanto, deimplementacao factivel.
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QUADRO: 5.33 — “SCORE” do Indice ISSB-MS, Varidveis e Indicadores por Componentes

COMPO- NDICADOR VARIAVEL Formula/  indica- Varid-
NENTE Unidade  dores  veis

a) Taxa de cobertura do servigo de coleta domiciliar direta (porta a porta) da populagio urbana do municipio
C0165: Populagdo urhana atendida pelo servigo de coleta domiciliar direta, porta-a-porta
POP_URB: Populagdo urbana do municipio (Fonte: IBGE)

b) Massa per capita de materiais reciclaveis recolhidos via coleta seletiva

RS (S026: quantidade total recolhida pelos 4 agentes executores da coleta seletiva % 3 4
POP_URB: Populagdo urbana do municipio (Fonte: IBGE)

¢) Existéncia de Aterro Sanitdrio
Possui aterro sanitario dentro das norma padrdo un.

a) Taxa de analfabetismo da populagdo de 15 anos ou mais de idade por grupos de idade (%)

Ntmero de pessoas analfabetas de 15 anos ou mais de idade ‘y
0

SE NUmero total de pessoas do mesmo grupo etério 2 3
b) Receita Operacional Direta Total (R$/ano)
FN0O5: Receita operacional total (direta + indireta) RS
a) indice de perdas por ligacio I/dia/lig.
AG002: Quantidade de ligagdes ativas de dgua; %

AG006: Volume de agua produzido;
AG010: Volume de agua consumido;
AGO18: Volume de dgua tratada importado e
AG024: Volume de servigo.
b) Despesa de exploragio por m* faturado (RS/m?) RS/ m?
AGO011: Volume de dgua faturado;
ES007: Volume de esgotos faturado;
FNO15: Despesas de Exploragdo (DEX)
¢) indice de tratamento de esgoto (percentual)
SAA/SES ES005: Volume de esgotos coletados; % 5 17
ES006: Volume de esgotos tratados;
ES013: Volume de esgotos bruto importado; nas instalagdes do importador;
ES014: Volume de esgoto importado tratado nas instalagdes do importador;
ES015: Volume de esgoto bruto exportado tratado
d) indice de coleta de esgoto (percentual) %
AGO010: Volume de dgua consumido;
AGO19: Volume de agua tratada exportado;
ES005: Volume de esgoto coletado.
¢) Incidéncia das analises de coliformes totais fora do padrdo
QD026: Quantidade de amostras para coliformes totais (analisadas); %
QD027: Quantidade de amostras para coliformes totais com resultados fora do padrao.

Soma total dos indicadores e varidveis que compdem o ISSB - MS / 2014 0 XM

Apds a fase exploratéria do desenvolvimento do ISSB — MS /2014, com um
conjunto menor de varidveis para trabalhar na modelagem do indice de sustentabilidade
de saneamento basico, foi feito o calculo dos coeficientes das varidveis nas trés

componentes adotadas nos principios do Desenvolvimento Sustentdvel de Brundtand
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(1987) nas trés dimensdes do plano de Joanesburgo (2002), constituindo-se um novo indice
de sustentabilidade de saneamento basico (ISSB—MS), apresentado em termos de ndimero

de componentes, indicadores e varidveis na Figura 5.09 — “Score” ISSB — MS.

FIGURA: 5.09 — “Score” ISSB — MS

Score
ISSB - MS

Sumariza o conjunto dos 3 Componentes
servicos da Politica de SB AE, RS e SE
considerando a dimensdo

Com ponderagdes
diferenciadas, conforme
relevédncia para o
alcance da Politica de SB

socioeconémica, todos
componentes com pesos iguais. 10 Indicadores

Na FIGURA: 5.9 — “Score” ISSB — MS, sintetiza-se o resultado do estudo das

abordagens do desenvolvimento sustentdvel, da governanga da agua e desenvolvimento
deindicadores nos principios de Bellagio Esty etal. (2005), nos principios de Bellagio STAMP
por Stiglitz, Sen e Fitoussi (2008) e na Declara¢dao de Dublin (Dublin Statement, 1992), na
busca de solugées ao Equilibrio de Baixo Nivel, de Spiller e Savedoff (1999), temas

profundamente abordadosnesta tese.

No esquema da FIGURA: 2.2 Analise Integrada do Saneamento Basico (SB) pelo
ISSB — MS, ilustrou-se o monitoramento e a avaliacdo integrada da gestdo do saneamento,
que envolve desde a prestacao dos servicos de saneamento basico, com infraestrutura e
operacdo, até suarelacdo com os resultados. Nesse esquema é mensurado o desempenho
por meio do ISSB — MS. Ainda sdoilustradasasinteragdes entre atomada de decisao pelos
gestores publicos, titulares dos servigos, e as mudangas possiveis e desejdveis, que definem

as acdes para a solucdo dos problemas ou melhorias desejadas.

Por fim, o modelo final do ISSB — MS, demonstradona FIGURA: 5.09 “Score” ISSB
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— MS, evidencia a simplicidade do indice de sustentabilidade do saneamento basico, pelo
numero relativamente enxuto de varidveis e indicadores. O ISSB — MS busca um novo olhar
para a construcdao de indicadores, enfatizando mais os principios da sustentabilidade,
acessibilidade e integragao entre as instituicdes que atuam na area do saneamento e
evitando o demasiado viés produtivista. O estudo foi realizado no Estado Mato Grosso do
Sul, reconhecido pela sua biodiversidade ambiental e pelasriquezas preservadas, portanto,
faz sentido a prioridade das varidveis ambientais em consonancia com os objetivos

propostos da gestdointegrada da dgua e constituicdo da boa governanca.
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CONCLUSAO

Os principios dasresponsabilidades comuns no setor de saneamento basico foram
elencados no Plano de Implementacdo da Cupula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentdvel (Joanesburgo, 2002). Entre as prioridades, estd o cuidado com o saneamento
basico, necessario para proteger a saude humana, e com o meio ambiente, duas das
principais preocupacdes globais. A adequada destinacdo dos residuos sélidos evita a
proliferacdo de doencas e a contaminagdo dos recursos hidricos superficiais e
subterraneos. Assim, o saneamento basico em todas as suas dimensdes é essencial para a

sustentabilidade social e o desenvolvimento sustentavel.

O acesso a agua potavel compde o arcabouco legal mundial dos direitos humanos
tendo em vista a sua essencialidade a vida e consta no relatério da ONU (2017). A
governanca da agua, com experiéncias exitosas na gestdo de bens comuns teve como
referéncia central Elinor Ostrom. A compreensao da governanca do saneamento basico foi
o ponto de partida desta pesquisa, que identificou no “discurso” a necessidade da
construcdo da “boa governanca” como a condi¢do para o alcance do Desenvolvimento
Sustentdvel. McGinnis e Ostrom (2014) contribuiram com a avaliagdo institucional,

criticando a avaliagdo conceitual de “boa” sem considerar o desempenho dasinstituigoes.

Os principios na Declaragdao de Dublin (Dublin Statement, 1992) e de Bellagio
Stamp — Principles for Sustainability Assessment and Measurement, (Stiglitz, Sen & Fitoussi,
2008), referéncias cldssicas na elaboracdo de indices de sustentabilidade, foram
considerados no desenvolvimento do indice de sustentabilidade de saneamento basico
(ISSB — MS), atendendo ao objetivo geral da tese e respondendo concretamente ao
problema de pesquisa, delimitado nos servicos de saneamento bdsico do Estado de Mato

Grosso do Sul, no periodo de 2014.

Os servigos que envolvem o saneamento basico sdo considerados bens
econOmicos que abarcam Despesas de Exploracdo (DEX). A escassez e a complexidade no
tratamento da dgua sdo fatores que impactam essa despesa e, consequentemente, o nivel

das tarifas e taxas, geralmente com desembolso dos usudrios para obtencdo desses
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servicos de SB. No Estado de Mato Grosso do Sul, a questdo do financiamento dos
investimentos e da prestacao dos servicos é tema conflituoso,tendo em vista as falhas na
entrega aos cidadaos desses servicos, que envolvem a regulacdo e a participagao social,
temas discutidos ao longo dos capitulos desta tese. Postas essas breves consideragdes,
expoem-se as principais conclusbes dos resultados obtidos e fundamentados na
metodologia de estudo de caso, com a utilizacdo dos métodos analise de cluster,

estatisticos e economeétricos.

Viabilidade do Desenvolvimento de uma Proposta que Busca a
Avaliacao Integrada da Gestao dos Servigos de Saneamento Basico no Estado
de Mato Grosso do Sul

De acordo com Woodhouse e Muller (2017), o problema dos servicos que
compdem a politica de saneamento basico envolve diversos atores e interesses de
complexa solucdo, que operam sobre a dificuldade da gestdao integradae da elaboracgdo de
instrumentos que auxiliem uma visao integradora para a tomada de decisao dos gestores
publicos. No entanto, compreende-se a necessidade de buscar solucdes inovadoras,

simplificadas e exequiveis para esses servicos essenciais.

O desenvolvimento do /ndice de Sustentabilidade de Saneamento Bdsico do Estado
de Mato Grosso Do Sul (ISSB — MS) foi a resposta concreta para o problema de pesquisa,
evidenciando que é vidvel a elaboragdao de um indice de sustentabilidade anual,
espacializado e que permita comparacdes entre os municipios pelo resultado do conjunto
dos servicos de saneamento basico, ou seja, como um novo instrumento de gestdo publica
para o uso de agéncias de regulacdo e planejamento, como suporte para a avaliacdo e a
fiscalizacdo por monitoramento da gestdo integrada e contextualizada do Saneamento

Basico (SB).

A proposta do Indice (ISSB — MS) surgiu da busca em compreender a governanca
do saneamento bdasico a fim de estruturar mais um instrumento de avaliagdo que contribua
para o Desenvolvimento Sustentavel. O ISSB — MS/2014 tem os atributos de um indice de

sustentabilidade e é factivel. Portanto, foi fundamental compreender os conceitos de
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sustentabilidade e dos seus principios para a elaboracdo de indicadores de

sustentabilidade.

Arevisdo da literatura sobre a governanca da agua e instituicdes —apresentada no
capitulo 2, na secdo 2.2 Abordagens institucionais, e no capitulo 3, na se¢do 3.2 Arranjo
Institucional da Gestdo Publica do Saneamento Bdsico do Estado de Mato Grosso do Sul —
deu o suporte para a delimitacdo do tema no territério do Estado de Mato Grosso do Sul,
no periodo de 2014, que buscou compreender a governanca e a politica publica do

saneamento basico. Este recorte tornou a proposta realizavel no periodo do estudo.

O instrumento de avaliacdo desenvolvido contribui paraincentivar a participacdo
social na politica de saneamento bésico. A comunidade precisa entender o problema para
ter condicbes de intervir nas politicas publicas, de acordo com Ostrom (2011). A
participacdo na definicdo das regras é condicao parainserira comunidade local no processo
e efetivar a mudanca darealidade por meio da instituicdo das politicas publicas, conforme
Ostrom (1999), Carmo (2008), Habermas (2009), entre outros pensadores do
desenvolvimento sustentavel apresentados na revisdao da literatura do capitulo 2.
CONCEITOS FUNDAMENTAIS E TRABALHOS RELACIONADOS, que contemplou as
abordagens do Desenvolvimento Sustentavel e estudos de caso da prestacgdo dos servicos

de saneamento basico.

A primeira contribuicdo de Ostrom (2011) sobre o tema da andlise integrada, na
modelagem do indice de sustentabilidade apresentado neste estudo, foi em rela¢do a
governanca da dgua que compde a gestdo do saneamento bdasico. O indice de
sustentabilidade considera a governanca da dgua dentro dos principios de bem comum e
essencial, sem desconsiderar que os sistemas de abastecimento envolvem custos
financeiros, entre outros. Os recursos financeiros e técnicos necessarios sdao para a
captacdo, tratamento e distribuicdo e retorno dentro de padrdes aceitaveis desse recurso
ao seu ambiente natural, em conformidade com a Politica Nacional de Saneamento Basico

(PNSB).

Em relagdo aos desacordos que identificamos no caso das tarifas e taxas dos

servigos de saneamento basico que compdem o DEX, aprendemos com Ostrom (2011) a
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relevancia da participacdo da sociedade natomada de decisGes, nas politicas publicas, com
transparéncia. Ostrom (1999) tratou dos conflitos entre interesses individuais e o bem

comum no uso de recursos finitos.

A autora desenvolveu um quadro de analise institucional e constatou que, pela
sua demasiada simplificacdo, os instrumentos impostos pelos governantes externos que
nao consideram o comportamento do individuo e do sistema de governanca local nao
alcangcam os resultados propostos. Ou seja, a participacdo e o controle social sdo relevantes
para o sucesso da consolidacdo das politicas publicas e s6 podem ocorrer quando ha

transparéncia e acesso as informacdes.

Postas essas consideracdes sobre a viabilidade do desenvolvimento de um indice
de sustentabilidade para o saneamento basico, ressalta-se o principal atributo do ISSB —
MS, que é o de dar visibilidade ao desempenho do conjunto desses servigos, em uma

avaliagdointegrada.

Contribuicao do Desenvolvimento do ISSB - MS/2014 como
Elemento Concreto para o Debate da Elaboragdao de Instrumentos para o
Desenvolvimento Sustentavel

O acesso a agua potavel compde o arcabouco legal mundial dos direitos humanos
tendo em vista a sua essencialidade a vida (PNUD, 2013). No Relatério das Nagdes Unidas
(ONU, 2017), foi destacado o tema da regulacdo para a evolugdo dos servicos de
saneamento basico, tendo em vista a sua essencialidade para a vida humana e o meio
ambiente. A governancga da agua, com experiéncias exitosas na gestdao de bens comuns,
teve como referéncia central Ostrom (1999). Esses temas contribuiram com os
pressupostos para a necessidade de desenvolvimento de instrumentos de avaliacdo e,

assim, para a construcdo do indice de sustentabilidade proposto.

Nos estudos de caso da agua e na analise institucional de Ostrom (2011), os
elementos comportamentais e culturais sdo determinantes, assim infere-se, em relagao
aos instrumentos de politicas publicas, a necessidade de avaliagdo contextualizada para o

monitoramentodo desempenho dasinstituicdes no setor de Saneamento Basico no Estado
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de MS. Neste caso, foi concebido, para o ISSB — MS/2014, o conceito de analise integrada
da gestdo dos servicos de saneamento, necessario para a tomada de decisdo dos gestores
publicos titulares desses servicos (prefeitos) e para o monitoramento com avaliacdo

contextualizadadas instituicdes reguladoras.

Com base na governancga da agua de Ostrom, esquematizou-se uma sintese do
arranjo institucional e da governanca da agua nos municipios estudados. A légica de
construcdo foia avaliagao integrada utilizando o ISSB —MS, para o Estado de Mato Grosso
do Sul — que resultou nos esquemas apresentados na FIGURA: 2.01 Sistema do Arranjo
Institucional do Setor de Saneamento Bdsico do Estado de Mato Grosso do Sul e na FIGURA:
2.02 Andlise Integrada do Saneamento Bdsico (SB) pelo ISSB — MS e permitiu uma visdo

geral da proposta de utilizagdodo indice de sustentabilidade desenvolvido nesta tese.

As avaliacOesinstitucional e ambiental sdo de natureza complexa, pois envolvem
conhecimentos cientificos para tratar de assuntos técnicos especificos da prestacdo dos
servicos de saneamento bdsico, que dificultam a participacdo social. As dificuldades de
entendimento das questdes ambiental e de saneamento sdo reveladas no tipo de

demandas feitas pela sociedade aostomadores de decisdao no Estado de MS.

A falta deinstrumentos paraa avaliacdo da sustentabilidade dificultaainda mais a
percepcdo das prioridadespela sociedade. Percebe-se, neste estudo, que a prioridade dos
usudrios dos servicos estd relacionada a ndo cobranca de taxas e tarifas, ou a reducao
desses encargos. A disposicao adequada dos residuos ou das dguas residuais ndo aparece
tdo amplamente divulgada na midia, como ocorre com a questao da cobranca — tarifas e
taxas. Nesse ponto, na leitura dos indicadores do ISSB — MS/ 2014 revela a existéncia de
rede disponibilizada a usudrios que nao fizeram a sua ligacdo na rede para o devido
tratamento do esgotamento sanitario, conforme percebido nas demais varidveis

disponiveisno SNIS (2016a, 2016b).

Cabe esclarecer que as tecnologias disponiveis atualmente ndo viabilizam a
padronizacdodainstituicdode tarifas paratodos os servicos que compdem o saneamento
basico, desse modo a Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB) permite o uso de

taxas ou tarifas, conforme situa¢des especificas que foram descritas neste estudo no
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capitulo 3. GOVERNANCA DA POLITICA DE SANEAMENTO BASICO NO ESTADO DE MATO
GROSSO DO SUL.

O uso de taxa foi identificado na componente de Residuos Sélidos (RS) e, na
dimensdo Agua e Esgoto (AE), o uso de tarifas. Neste caso de AE, ndo seria permitida outra
forma de cobranga, conforme a PNSB (Brasil, 2007). A taxa ainda é utilizada tendo em vista
a falta de tecnologias adequadas para a individualizacdo dos servicos de Residuos Sélidos

nos municipios sul-mato-grossenses.

As cobrangas sao necessarias a fim de fazer frente aos custos desses servicos de
forma mais eficiente, evitar desperdicios e aumentar a consciéncia acerca da
responsabilidade dos cidaddos. As taxas sdo discricionarias e as tarifas sdo calculadas por
reguladores, que estdo diretamente relacionados ao indicador de Despesas de Exploracdo
(DEX). As tarifas nos servicos regulados de Agua e Esgoto no Estado de MS s3o aplicadas
por instituicGes autarquicas especiais (ente com autonomia financeira, administrativa e

com “poder de policia”), agéncias reguladoras.

O aprofundamento do debate da avaliacdo integrada dos servigcos de saneamento
basico tem relacdo direta com as discussdes dos valores das tarifas e taxas. Percebe-se,
também, na questdo da cobranca desses servicos, que o cidaddo tem forte motivacdo para
rejeitar esses encargos impostos, devido a falta de transparéncia na gestdo e baixo
desempenho na oferta dos servicos de Saneamento Basico. Assim, com base nas recentes
noticias em jornais locais de ampla circulagdo que veicularam reclamagdes dos usuarios
quanto a elevada taxa de residuos sélidos, sobretudo, na capital de MS, percebe-se que
essa questdo, entre outras, ndo criou um ambiente de credibilidade para que o cidadao
tenha disposicdo paraarcar com esses custos. Todas essas questdes foram observadas no

desenvolvimento desta proposta deindicadoresde sustentabilidade.

Diferencial da Técnica de Elaboracao do ISSB — MS em Relagdo a
Elaboragao dos Principais Indicadores de Sustentabilidade

No desenvolvimento do indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico do
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Estado de Mato Grosso do Sul, ISSB — MS, as varidveis tiveram seus atributos definidos
conformeinterpretacdes embasadas nas teorias do DS, que se constituem em um conjunto
de abordagens que conceituam a sustentabilidade e tratam de temas relevantes para o
progresso social e humano: os principios de desenvolvimento de indicadores de
sustentabilidade, discutidos na secdo 2.4 Desenvolvimento dos Indicadores de

sustentabilidade como ferramenta de gestdo publica.

Os primeiros indicadores de sustentabilidade, que buscaram evitar o viés
produtivista presente nos indicadores socioecondmicos, sobretudo no periodo da
consolidacdo industrial, questionaram as limitacdesdo Produto Interno Bruto (PIB), em que
as varidveis ambientais e a exaustdo dos recursos ndo sao consideradas, conforme Esty et

al. (2005), Stiglitz, Sen e Fitoussi (2008).

Para a elaboracdo dosindicadoresde sustentabilidade, conforme o recorte deste
caso, no setor de saneamento bdsico nos municipios do Estado de Mato Grosso do Sul, trés
componentes consolidam os indicadores que compdem o indice de sustentabilidade
desenvolvido parao Saneamento Basico (ISSB— MS /2014), pilares da sustentabilidade nas

dimensdes Econbmica, Social e Ambiental (Plano Joanesburgo, 2002).

A consolidacdo das trés componentes do ISSB — MS /2014 foi realizada apds a
finalizacdo da fase exploratéria dos agrupamentosdos municipios e a selecdo das variaveis
por componentes — conforme detalhado no capitulo 4. UM NOVO I(NDICE DE
SUSTENTABILIDADE DO SANEAMENTO BASICO (ISSB-MS) e discussdo dos resultados no
QUADRO: 5.33 — “SCORE” do Indice ISSB-MS, varidveis indicadores por componentes —, e

resultou em um modelo de trés componentes, dezindicadores e 24 varidveis.

No capitulo 2. CONCEITOS FUNDAMENTAIS E TRABALHOS RELACIONADOS, as
abordagens do Desenvolvimento Sustentavel e a Prestacdo de Servicos de Saneamento
Basico trouxeram a fundamentacdo para o desenvolvimento do indice sob os principiosda
sustentabilidade, sobretudo, na secdo 2.4 Desenvolvimento dos Indicadores de
Sustentabilidade como Ferramenta de Gestdo Publica. Os principios da sustentabilidade de
Esty et al. (2005) é referéncia para a construc¢do de indicadores de sustentabilidade

ambiental. Os principios servem, conforme os autores, para ser benchmarking da gestao
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nacional ambiental em um modelo de indicadores que permita comparacdo entre as
componentes da sustentabilidade definidas. Esse referencial contribui para a reafirmacao
da concepcdao da modelagem nas trés componentes do desenvolvimento: econ6mico,

social e ambiental.

O relatério de Stiglitz, Sen e Fitoussi (2008) reformulou os principios de Bellagio,
trouxe o debate sobre a complexidade do desenvolvimento de indicadores de
sustentabilidade e criticou o PIB como medida de progresso. O principal indice mundial de
sustentabilidade atual é o IDH, que utiliza o PIB per capita, que foi criticado por Veiga (2009)
por ser “contaminado” pelos mesmos limites do PIB como indicador do desempenho

econdmico

Os desafios para a construcdo de IS sdo muitos e o diferencial basico do ISSB — MS
proposto emrelacdo aosindices de sustentabilidades que utilizamo IDH é a predominancia
de varidveis socioambientais. Nesta tese, o indice de sustentabilidade proposto utiliza em
seu cdlculo as trés dimensdes do Desenvolvimento Sustentdvel — econGmica, social e
ambiental —, de acordo com o Plano de Joanesburgo (2002), traduzidas nas dimensd&es dos
servigos que compdem a Politica Nacional de Saneamento Basico (Brasil, 2007): Agua e

Esgoto (AE) e Residuos Sélidos (RS).

Contribuicdao do ISSB — MS para Avalia¢ao Integrada no Sistema de
Governanga da Politica de Saneamento Basico de MS

Para compreender as possibilidades de contribuicio de um indice de
sustentabilidade para o Saneamento Bdsico em MS, iniciaram-se os estudos pela
caracterizacdo das questées do saneamento basico do Estado de Mato Grosso do Sul,
apresentada no capitulo 3, nasecdo 3.1 Caracterizagdo dos Servicos de Saneamento Bdsico

no Estado de Mato Grosso do Sul.

Na caracterizacdo do estudo de caso, buscou-se evidenciar as particularidades
ambientais do Estado de Mato Grosso do Sul relacionadasao saneamento bdasico, ou seja,

o cuidado com a possibilidade de contaminacao de dguas superficiais e subterraneas por
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falta de saneamento basico, sobretudo nas areas abrangidas pela bacia hidrografica do
Paraguai, com aproximadamente50% do territério do Mato Grosso do Sul, conforme secdo
3.1 Caracterizagdo dos Servigos de Saneamento Bdsico no Estado de Mato Grosso do Sul.
Essas caracteristicas citadas na secdo 2.1 justificaram a predominancia de variaveis
ambientais na modelagem do indice de Sustentabilidade dos Servicos de Saneamento

Basico nos Municipios de Mato Grosso do Sul (ISSB — MS).

A relevancia do ISSB — MS justifica-se por basicamente apoiar a gestdo, a
fiscalizagdo e o monitoramento com uma ferramenta com caracteristica
predominantemente ambiental. Assim, esta é uma propostainovadoradeinstrumento de
gestdo publica por meio de avaliacdo contextualizada e integrada aos temas da

sustentabilidade.

O Estado de MS destaca-se dos demais entes da federacdo pelo seu perfil
ambiental e de baixa densidade populacional com insuficiente infraestrutura de servigos
essenciais. O numero relativamente pequeno de municipios em relacdo a extensdo
territorial com elevada heterogeneidade na prestacao dos servicos de SB resultou nos
parametros apresentados, apds a fase exploratdria de agrupamentos, no capitulo 4. UM
NOVO INDICE DE SUSTENTABILIDADE DE SANEAMENTO BASICO (/SSB — MS), que
embasaram a normalizacdo e a categorizacdo das variaveis nos cinco clusters que

compuseram o ISSB — MS na fase posterior ao agrupamento e a selecdo de variaveis.

Conclui-se, ainda, que os aspectos relevantes para a constituicio da boa
governanca, tratada ao longo de toda a pesquisa, objetivam-se em um conjunto de fatores,
gue ndo éimplementadoapenas por meio dainstituiciode leis e de regulamentos, mesmo
gue esses sejam imprescindiveis para maior transparéncia das regras e das metas que
devem ser alcancadas, mas estd diretamente relacionado com o nivel de evolucdo do
processo de governanca e da participacdo social. Assim, a boa governanca ndo é imposta

por leis, é construida pela sociedade e na forma de relacionamento das suas instituicoes.
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Técnica de Elaboragao do ISSB — MS e as Fontes de Dados Secundarios

No capitulo terceiro, o foco foi apresentar o desenvolvimento da técnica de
elaborag¢do do ISSB — MS /2014. No Capitulo 4. UM NOVO INDICE DE SUSTENTABILIDADE
DE SANEAMENTO BASICO (ISSB — MS), apresentaram-se as técnicas de elaboracio desde a
fase exploratéria até a modelagem final com a proposta do indice de Sustentabilidade de

Saneamento Basico para o Estado de MS.

As fontes de dados secundarios para a modelagem do “retrato” utilizadas foram
as informacgdes do Sistema Nacional de Informacdes de Saneamento Basico (SNIS) e do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Com esses dados foram feitas as
analises estatisticas utilizando o software de utilizacdo livre “R” R Development Core Team
(2011) e planilhas do Excel para a elaborac¢do de histogramas para compor os mapas com

os dados dos municipios do Estado de MS.

Na fase exploratéria, utilizaram-se agrupamentos por meio da analise de
clustering, a primeira etapa resultou na andlise das varidveis selecionadas individualmente
disponivel no VOLUME 1I, desta tese, no Apéndice Il — 12 ETAPA DO TRATAMENTO
ESTATISTICO DO ISSB — MS. A segunda etapa desta fase exploratdria identificou diversos
formatos de agrupamentos pelos métodos classicos. O nimero de grupos sugerido pelo
método de “cotovelo” para as dez0 varidveis finais foi de 7 agrupamentos, cuja variancia
obteve o menor valor. O resultado desta etapa gerou o primeiro ensaio Apéndice Ill —

RESULTADO INCLUINDO O PIB PER CAPITA NO MODELO DO ISSB/MS.

Com menor grupo de variaveis, foi possivel refinar as analises com o objetivo de
criarum numero sintético e significativo, para realizar as comparagdes entre os municipios.
O modelo final foi a definicdo de cinco classes para a categorizacdo dos municipios, com
base nos modelosdeindicadores desustentabilidade, com maior significancia aos objetivos
deste estudo de caso, no Mato Grosso do Sul. Os cincos grupos para a modelagem final,
apos a fase exploratdria, sdo excludentes (um municipio ndo pode pertencer a maisde um

grupo do ISSB - MS).

A fase da adocao de critérios respeitou as especificidades territoriais de Mato
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Grosso do Sul e o estagio ainda incipiente do desenvolvimento dos instrumentos das
avaliacBes das politicas ambientais. Sendo assim, ndo ha classe de excelente na dimensao
ambiental do ISSB — MS (AE e RS), pois ndo faria sentido para os municipios de MS adotar
um critério com parametros muito elevados para todo o conjunto dos servigos, que nao

seriauma realidade proxima de seralcancada.

Utilizando na dimensdao ambiental os mesmos critérios adotados para o
socioecondmico, a configuracdo no mapa seria de todos os municipios classificados como
insatisfatdrios e apenas com raras exce¢des alguns outliers, o que, também, nao
contribuiria para a visualizacdo da heterogeneidade espacial do saneamento do MS, nos
critérios a que esse retrato do ISSB — MS/2014 se propGe. As principais diferencas na
prestacao de servicos de saneamento entre os municipios de MS reside nas condigdes
socioambientais. No entanto, essas sdo consideracdes para serem realizadas na ampliacao

do indice de sustentabilidade proposto para outraslocalidades ou niveis de agregacao.

A partir do modelo de ISSB — MS, foram realizadas as valida¢cdes e simulacdes
apresentadas no capitulo 4. UM NOVO INDICE DE SUSTENTABILIDADE DO SANEAMENTO

BASICO (ISSB — MS), sobre as quais teceremos algumas consideracdes a seguir.

Contribuicdo das Visitas in Loco e das Entrevistas para o
Desenvolvimento do ISSB — MS

As atividades de campo fora do Estado de Mato Grosso do Sul foram realizadas
por meio de entrevistas, visitas inloco, workshops, semindrios, bem como visitas, em todo
o periodo da pesquisa, a Estados mais avancados nas concessdes de servicos na
modalidade de parcerias, que subsidiaram diversas etapas deste estudo. A avaliacdo
empirica contribuiu para a reformulacdo do problema de pesquisa e delimitacdo do tema

pela possibilidade de adocdo do método de estudo de caso.

Todas essas atividades ndo apenas trouxeram elementos concretos de andlise
comparativa entre os municipios objeto de estudo, como também a compreensdo do

processo por meio de andlise dos demais Estados brasileiros com situagGes distintas para
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os mesmos problemas dos servicos de saneamento basico, dentre os quais cita-se o Estado
de Santa Catarina, que tem modelo diferenciado de regulacdo e gestdo consorciada de

municipios nesse setor.

As inovagdes na gestdo publica nos aspectos observados no Estado de Santa
Catarina foram em rela¢do ao arranjo institucional diferenciado, cuja governanga do
Saneamento Bdsico contempla atuantes conselhos e comités de participagdo, que
favorecem a melhor governanca. Nessa visita, percebeu-se a presenca do Estado por meio
daagénciareguladoraintermunicipalemtodas as dimensdes dos servicos que compdem o
SB. As condi¢cdes que propiciam a melhor gestdo do SB verificadas foram o tipo de
organizacdo municipal e a proximidade entre os municipios com pequenas extensoes
territoriais e com maior nimero de habitantes, que criam economias de escalas,

favorecendo a prestacdo desses servicos com menores custos de operagao.

No Estado de Mato Grosso do Sul, realizaram-se visitas técnicas aos municipios, a
institutos de meio ambiente, as administracGes direta e indireta relacionadas com o
saneamento basico. Os sistemas de Agua e Esgoto (AE) dos municipios s3o regulados pelas
agéncias reguladoras Agepan e Agereg, que, juntas, regulam praticamente 90% do total
dos municipios do Estado de Mato Grosso do Sul. A Agepan regula a operacdo da Empresa
do Estado de Saneamento Basico (Sanesul), enquanto a Agéncia Municipal de Regulacdo
de Campo Grande (Agereg) regula somente empresa privada Aguas Guariroba, que opera

na capital do Estado, Campo Grande —MS.

Apds a finalizacdo da primeira versao do Plano Plurianual (PPA, 2012-2015) do
Estado de Mato Grosso do Sul (2015), as entrevistas foram realizadas por meio de um guia
com o detalhamento dos pontos especificos do saneamento basico, que destaca, inclusive,
os programas de saneamento no Plano Plurianual do Estado. Esse guia estd no APENDICE |
— Questiondrio orientador para as entrevistas, cuja estrutura estava focada no plano de
médio prazo governamental para verificar a relacgdo com a PNSB, entre outras

constatacdes.

O PPA do Estado (Mato Grosso do Sul, 2015) compreende o periodo dos dados de

elaborac¢do do ISSB — MS / 2014. O guia foi dirigido ao seguinte publico-alvo: funcionarios,
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dirigentes, empregados terceirizados ou outros, que estejam atuando diretamente em
alguma das entidades que regulam, facam a gestdo ou prestam servicos na area de

Saneamento Basico em MS.

In loco, percebeu-se que os desafios para equacionar os sistemas de precos dos
servicos de saneamento na componente de Residuos Sélidos sdo, ainda, desafio a ser
superado, pois, ao contrario dos servicos de dgua e esgoto que sdo todos tarifados, os
residuos sélidos enfrentam dificuldades técnicas para a implementacado de tarifas. Assim,
na componente de residuos sélidos (RS), os servi¢os, quando utilizam o sistema de

cobrancas dos usudrios, sdo realizados por meio de taxas.

As taxas sdao formas discriciondrias de cobranca e ndo contribuem para a
sustentabilidade dos servicos, que devem ter uma base técnica para efetuar seus calculos
de custos e ser devidamente rateados entre os usuarios com custos madicos e prestacdo
de servicos eficientes. As taxas sao geralmente majoradas ou definidas mais pela “vontade”

do gestordo que porcritérios técnicos eficientes.

Do ponto de vista econbémico, as economias de escala sdo relevantes para os
servigcos que operamem sistema de redes, como é o caso do saneamento basico. Ou seja,
as despesas de operacdo (DEX) tém menores custos unitarios de operagdo, quanto maior
for o nimero de consumidores que acessa a rede dos sistemas ofertados. Conforme
argumentado no capitulo 3, que discorreu sobre a operacdo dos servicos de saneamento
basico no Estado de Mato Grosso do Sul, sobretudo, na se¢do 3.6 Regulagdo das concessées

no setor de saneamento.

Do ponto de vista socioambiental, a participacdo ativa da comunidade propicia
melhor controle dos servicos e dos seus impactos no ambiente, segundo Carmo (2008),
pois, em geral, os individuos com melhor nivel de escolaridade e com acesso a
infraestrutura social sdo geralmente mais conscientes dos seus direitos. Ou seja, sdo
individuos mais exigentes, em relacdo aqueles que ainda lutam pelas condi¢Ges bésicas de
sobrevivéncia. Neste ponto, percebe-se a consolidacdo de um circulo virtuoso para as
melhores condi¢des, que cria cidadaos mais bem preparados para a participacdo

consciente, porém, o inverso também ¢é verdadeiro, assim, pior infraestrutura social
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degrada a participacao.

No Mato Grosso do Sul basicamente sdo os quatros maiores municipios, em
populacdo e nivel de arrecadacao, que possuem as melhores infraestruturas sociais
disponibilizadas aos cidaddos. Os indicadores socioecondmicos nesses municipios também

sdo os mais elevados em relagdo aos demais municipios.

Em termos de participacao mais efetiva, apesar de considerada insuficiente em
todo o Estado, instrumentos de gestao, realizacdo de planos de saneamento e constituicdo
de conselhos estdo presentes nesses quatro maiores municipios, € em menor grau nos
menores, conforme apresentado no capitulo 3. GOVERNANCA DA POLITICA DE
SANEAMENTO BASICO NO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL, nas se¢des 3.3 a 3.6, que
tratam da prestacdo dos servicos de saneamento bdsico e sua regulacdo. Assim, a
“cobranca” pelos servicos de saneamento basico para a melhoria da infraestrutura social,
minimiza¢dao dosimpactos e, sobretudo, preservagao da biodiversidade, com participacdo
mais efetiva no ciclo da politica, conforme defendido por Habermas (2009) e Ostrom
(2011), entre outros citados na revisdo da literatura, esta em maior grau nos municipios

com melhor infraestrutura social do Estado de MS.

O desafio neste caso é que as decisdes saiam do campo dos interesses politicos e
cedam lugar para o relevante interesse publico e em conformidade com a politica publica.
Para isso, é necessaria a diminuicdo das assimetrias de informacdes, que podem ser
propiciadas por meio de técnicas de avaliacdo, benchmarking, fiscalizacdo e
monitoramento. Assim, o indice de Sustentabilidade do Saneamento Basico, ISSB — MS se
propde a ser uma ferramenta inovadora, de indice relativo, anual e territorialmente
espacializado, disponivel para o monitoramento contextualizado do conjunto dos servigos

de saneamento basico, com vista a melhoria da gestdo desse servigo publico essencial.

Aspectos da Tomada de Decisao na Politica de Saneamento de MS

Destaca-se que as diversas técnicas que auxiliam a regulacdo econémica dos

servicos publicos essenciais precisam ser contextualizadas no ambiente regulatdrio, para
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gue o monitoramento seja mais eficiente. Citam-se, para ilustrar, os procedimentos
técnicos realizados pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) em estagios mais
avancados de fiscalizacdo por monitoramento, em relagdo a regulacdo do saneamento

basico no Brasil.

A forma como o arranjo institucional é instituido esta fortemente atrelada a
decisdo dos gestores que, conforme Habermas (2009), pode ser mais participativa ou mais
decisionista. Percebe-se neste estudo que as tomadas de decisdo dos gestores acabam
sendo motivadas, na maioria das vezes, com base nos resultados eleitorais, sobretudo, para
os servicos de saneamento, conforme observado in loco nos pequenos municipios
visitados. Espera-se que essas escolhas dediquem mais atencdo aos objetivos e principios
das politicas publicas e levem mais em considera¢do aspectos técnico-cientificos de

impacto socioambiental, para, consequentemente, contribuir para o desenvolvimento.

No entanto, nos relatos dos especialistas e técnicos durante as entrevistas
realizadas, percebe-se que o resultado eleitoral é a variavel determinante das escolhas dos
politicos no tocante ao saneamento basico e osimpactos ambientaisnao sdao considerados
como deveriam. Esses relatos coincidem com as teorias da necessidade de participacao nas
decisoes politicas de Hermano Carmo (2008) e Habermas (2009), apresentados na revisao
da literatura no capitulo 2, na secdo 2.2.2 Abordagens da Sociologia — Aspectos da Tomada

de Decisoes Politicas.

Aspectos da Avaliacao Integrada para a Evolugdao das Politicas e
Gestdo Publica do Saneamento Basico de MS e o Mérito do ISSB — MS/2014

No Brasil, Bresser Pereira (1996, 2004, 2010a) é uma das principais referéncias
nacionais no Contexto das Reformas Organizacionais discutida no capitulo segundo, no
tépico 2.3.3 Politica Publica de Concessbes dos Servicos Publicos Essenciais. O autor
analisou ainstituicdoda Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), implantadaa partirdos anos
2000 e marco brasileiro no processo das reformas administrativas, e refor¢ou o aspecto da

responsabiliade dos gestores publicos e do controle do endividamento estatal.
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A LRF é um exemplo de sucesso que estimula a criacdo de novos e bons
instrumentos para esse fim, ou seja, vai ao encontro do objetivo desta proposta de
construcdo doindice de sustentabilidade para o setor de saneamento. Instrumentos como
a LRF sdo um marco nas ferramentas de gestdo financeira e contribuem para a area do

desenvolvimento sustentavel na medida em que aperfeicoam a gestdo publica.

Especialistas brasileiros em regulacdo na area de saneamento bdsico, como Galvao
Junior, Turolla e Paganini (2008) e Galvao Junior, Melo e Maia (2013), pesquisam e
defendem o desenvolvimento de indicadores para avalia¢do e fiscalizacdo na area de
Saneamento Basico. A construcdo de ferramentas estratégicas para o desenvolvimento,
tais como este indice de Sustentabilidade para o Saneamento Bésico (ISSB—MS), possibilita
a avaliacdo contextualizada para a tomada de decisdo dos gestores publicos, por meio da
analise integrada e fiscalizagdo por monitoramento do progresso nos principios da

sustentabilidade, um dos principais méritos da ferramenta proposta.

Nesse sentido, as componentes ambientais predominantes do ISSB —MS o tornam
mais alinhado com os problemas socioambientais que devem ser aspectos relevantes das
escolhas. O indice permite a divulgacao de informacgdes e a criagdo de condi¢des para a
maior participacdo conscientizada do cidaddo. Assim, o ISSB — MS contribui com a
transparéncia das informacdes e subsidia as decisGes necessarias para a sociedade ter

motivacdo para assumir as suas responsabilidades no conjunto dos servigos de SB.

O cumprimento das diversas obriga¢des, tanto para os gestores como para os
usuarios, é necessdrio para evolu¢do do saneamento basico, em conformidade com o
pensamento académico do SB. Oindice ainda permite situar casos diferentes, criar diversas
matrizes de “gestdo integrada dos servicos” da “operacao dos servicos” e de “matriz de
problemas” tanto dos servicos que compdem o Saneamento Basico como da

sustentabilidade nos municipios.

O resultado do levantamento dos dados da situacdo dos servicos da politica de
saneamento no Estado de Mato Grosso do Sul estd apresentado no capitulo 3.
GOVERNANCA DA POLITICA DE SANEAMENTO BASICO NO ESTADO DE MATO GROSSO DO

SUL, nos tépicos 3.4 e 3.5, referentes a prestacdo dos servigos de SB no Estado de MS. Na
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componente de Residuos Sélidos, os servicos sdo precdrios, com a utilizacdo de “lixGes”. A
taxa de residuos solidos é a que tem maior rejeicdo, pois a falta de destinacdo adequada
ndo é compativel com a cobranca da prestacido desse servico. Na componente de Agua e
Esgoto, o indicador com o nivel mais baixo, de modo geral, é o indice de coleta de esgoto.
A universalizacdo da agua em termos de acesso estd na faixa de 99% de ligacGes, poréma
situacdo do sistema de esgotamento sanitario é desafio a ser superado e atualmente esta

na fase de estudos paraimplantacdo de projetos via parcerias publico-privadas.

Inferéncias podem ser feitas em relacdo ao resultado encontrado e a comparacao
com o nivel de estrutura socioecondmica disponibilizadosem cada municipio. A estrutura
atual dos municipios necessita de melhorias desde a infraestrutura até a operacao, pois
revela deficiéncia do conjunto dos servicos. A literatura com base no Equilibrio de Baixo
Nivel (EBN), de Spiller e Savedoff (1999) foi observada na sele¢do das variaveis do ISSB —
MS para buscar alternativasde superacdo das falhas na gestdao. As variaveis que compdem
0 ISSB — MS s3o apresentadas no capitulo 4. UM NOVO INDICE DE SUSTENTABILIDADE DE
SANEAMENTO BASICO (ISSB — MS), no QUADRO: 4.19 — Varidveis com os Pardmetros para

a Proposta de Indice de Saneamento Bdsico, ISSB do Estado de MS.

No enquadramento, o referencial classico — que envolve relatérios e acordos
definidos no Plano Joanesburgo (2002), abordagens institucionais de governanca da agua,
principios fundamentais das politicas nacional e locais de saneamento e os seus entraves
para o desenvolvimento —deu os subsidios necessarios para a definicdo das componentes,
dos indicadores e das varaveis analisados no ISSB — MS (disponiveis nos apéndices Il e Il
deste estudo). Todos esses conceitos contribuiram para a formatacdo do modelo,
destacando-se as evidéncias do Equilibrio de Baixo Nivel (EBN) dos servicos de
Saneamento, que foi associado a falta de qualidade da gestdao, ao modelo institucional
regulatério adotado e as condi¢Ges econdmicas. Partindo-se do principio de que esse baixo
desempenho, ou Equilibrio de Baixo Nivel, conforme Galvao Junior (2006), pode ser evitado
com o estabelecimento de fiscalizacdo, monitoramento e avaliagbes integradas do
saneamento badsico e a utilizacdo de novas ferramentas com indicadores para a melhoria
da gestdao com melhores resultados desses servicos, justifica-se a proposta da elaboragdo

do ISSB — MS/2014.
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Ainda em relacdo ao mérito da pesquisa, os dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) e do Sistema Nacional de Informac¢des de Saneamento Basico
(SNIS) para uso de agéncia reguladora do setor de saneamento bdsico sdo uma proposta
de visdo integrada dos diversos entes que atuam para a melhoria da gestao desse servico

publico essencial a vida e ao meio ambiente.

Aspectos da Governanga e do Arranjo Institucional na Politica de
Saneamento Basico em MS

Para entender a governanga da politica de saneamento bdsico especifica do
Estado de Mato Grosso do Sul, objeto desta tese, destacam-se os relatérios e documentos
publicados pela Secretaria de Estado e pelo Instituto do Meio Ambiente do Estado (Imasul),
apresentados no capitulo 3. GOVERNANCA DA POLITICA DE SANEAMENTO BASICO NO
ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL, entre outros elaborados com ampla participacao
técnica multi-institucional e que contribuiram com a trajetéria seguida para o

desenvolvimentoda pesquisa.

As informagdes com o suporte tedrico permitiram diversas reflexdes sobre os
inumeros questionamentos das causas das falhas na politica publica de Saneamento Basico
(SB) no Estado de Mato Grosso do Sul. Sendo assim, chegou-se a algumas conclusdes do
gue foi apresentado nos capitulos desta tese a luz dos principios da sustentabilidade, das
entrevistas com atores do setor e das visitas técnicas. Porém, antes de tecer os comentarios
do resultado especifico do indice, retrato dos servicos de saneamento dos municipios sul-
mato-grossenses, destaca-se o papel das agéncias reguladoras nesse processo de
monitoramento e fiscalizacdo dos servicos publicos de SB, que deve ser descolado das
ingeréncias politicas e ter efetiva participacdo do cidaddo livre e independente de
manipulagdes, sejam elas politicas ou ideoldgicas, como fatores relevantes de sucesso de
acordo com Giosa e Cabannes (2004) e Habermas (2009). Assim, pode-se inferir que a
maior participac¢do social nos comités e conselhos instituidos pela PNSB minimiza os riscos

de “capturas” dos agentes e contribui paraa melhoria da gestao.

Sao visiveis os resultados negativos quando as politicas sdo implantadas sem
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consciéncia critica e ideolégica do cidaddo. Na revisdo da literatura do Desenvolvimento
Sustentavel (DS), identificou-se umaforte argumentacdo paraa participagdo consciente em
todas as etapas do cidaddo-alvo da politica publica, com vista ao comprometimento, ao
controle dos resultados propostos e, também, a promog¢do do comportamento ético com
as geragdes presentes e futuras, como fator fundamental no éxito da gestdo de bens
comuns. A falta de efetividade dos resultados das politicas também tem alta correlagdo
com a insuficiéncia da gestdao dos servicos, sendo causa e consequéncia dos problemas da

falta de resultados positivos na qualidade de vida dos cidad3os.

Assim, considerando a complexidade da gestdo de bens publicos, evidenciou-se a
importancia da inovacdo e da criatividade consubstanciadas em novas formas de gestao,
com destaque para a governacgao integrada, a responsabilidade fiscal e o monitoramento e
a avaliacdo do Estado por meio de instrumentos de gestdo. As concessées tradicionais ou
por parcerias publico-privadas, no Brasil e Mato Grosso do Sul, estdo evoluindo e o acesso

aos bens e servicos essenciais com qualidade deve ser regra a ser cumprida.

O Estado tem as func¢des de planejar e regular as politicas publicas essenciais e,
guando houver a decisdao de delegar a operacdo ao agente privado, devera manter entes
reguladores instrumentalizados para a devida regulacdo. Contratos mal estruturados,
licitagdes sem transparéncia e operacdes nao reguladas causam falhas na prestacdo dos
servigos, com sérios danos para a sociedade. Os resultados dessas decisGes impactam ndo
sO a qualidade dos servicos postos a disposicao dos cidadaos, como também ao meio

ambiente e, consequentemente, as futuras geragdes.

Além da questdo da caracteristica daessencialidadedo uso daagua, cabe salientar
a complexidade técnica envolvida nos servicos de saneamento basico para o efetivo
acompanhamento do cidaddao comum. O arcabouco tedrico estudado, sobretudo em
relacdo as abordagens de Coase (1960) e Williamson (1991) acerca da Teoria dos Custos de
Transacles (TCT), destaca que a incompletude dos contratos e as assimetrias de
informacgdes favorecem comportamentos oportunistas. Assim sendo, a fim de garantira
participacdo efetiva dos usudrios, as agéncias reguladoras tém papel fundamental ndo so6
para “traduzir” esse arcabouco técnico, econdmico e juridico para a efetiva transparéncia

do processo, como também para assegurar o equilibrio narelacdo entre o poder publico, o
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operadore sociedade.

As principais mudancas na gestdo do SB no Estado de Mato Grosso do Sul
ocorreram com a instituicdo das Leis das Concessdes. O Servico de Abastecimento de Agua
e Esgotamento Sanitario da capital, Campo Grande, é de concessdo plena para a empresa
privada Aguas Guariroba, que iniciou a operacdo em 1985 e é regulada atualmente pela
Agereg. A concessdo na modalidadede PPP para os servicos de Residuos Sélidos, também,
foi realizada em Campo Grande no ano de 2012 e regulada pela Secretaria Municipal de

Meio Ambiente e Urbanismos (Semadur).

Os instrumentos da politica de saneamento sdo constituidos de leis, decretos,
portarias, entre outros, no ambito da competéncia jurisdicional de cada ente da federacdo.
A PNSB vigente foi instituida pela lei 11.445/2007 e seus regulamentos significaram
avancos para o setor de Saneamento Basico para todo o Brasil, pois nela foram
estabelecidas as diretrizes, os principios fundamentais e os objetivos para o saneamento
basico nacional. No Plansab, as metas de curto, médio e longo prazo sdo, respectivamente,
paraosanosde 2018,2023 e 2033 e iniciando-se a partir daevolucdo histdrica e da situacao
atual dos indicadores, com base na andlise situacional do déficit. O total de indicadores
selecionados somou 23 indicadores, com féormulas de calculos para o monitoramento do

Plano Nacional de Saneamento Basico, de acordo com o Plansab (2013).

Aspectos Regulatérios da Agua e Saneamento Basico em MS e
Contribuicao do ISSB — MS

A gestdao da dgua no Brasil é organizada por diversas entidades do Poder Executivo,
desde o ambito das instituicdes ambientais, como as de planejamento, até os 6rgdos
reguladores, como a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), gestora da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH). No Estado de Mato Grosso do Sul, esse papel cabe a Secretaria
de Meio Ambiente e Desenvolvimento (Semade), ao Instituto do Meio Ambiente (Imasul),
assecretarias estadual e municipais de Saude e Vigilancia Sanitdria, as agéncias reguladoras
estadual e locais, entre outros. Esses aspectos tratados na secdo 2.3 Regulagcdo dos

Recursos Hidricos no Estado de Mato Grosso do Sul e na 2.6 Regulag¢do das Concessbes no
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Setor de Saneamento, levou a reflexdo, com base em WoodHouse e Muller (2017), sobre a
necessidade da realizacdo de contratacdes eficientes de terceiros, de concessdes com a
devida transparéncia e obediéncia aos procedimentos de consultas e audiéncias publicas,

além da estruturacdo de projetos embasados em andlise e avaliagao técnicas e cientificas

de viabilidade.

Os servicos de saneamento basico no aspecto regulatério iniciam-se a partir da
captacdo da agua nos servicos de abastecimento, quando sua qualidade passa a ser de
competéncia dos érgdos reguladores dos servicos de SB, ou seja, das agéncias reguladoras
de servicos publicos delegados. Os aquiferos e aguas subterraneas sdo de competéncia da

ANA e do Imasul, no Estado de Mato Grosso do Sul.

Verificou-se neste estudo que a Politica Nacional de Saneamento Basico e a dos
Recursos Hidricos envolvem os ciclos da dgua e dos residuos sdélidos, que dependem de
recursos financeiros para serem disponibilizados a sociedade de forma adequada com:
infraestrutura, operacdo e servicos. Na Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB), os
servigos previstos envolvem: Sistema de Abastecimento da Agua (SAA), Sistema de
Esgotamento Sanitdrio (SES), Residuos Sélidos (RS) e Gestdo das Aguas Pluviais. Postas
essas consideracOes sobre o tema, que auxiliaram na resposta ao problema de pesquisa
desta tese, chegou-se a conclusdo de que realmente é desejavel construir um indice de

sustentabilidade.

Os servicos de saneamento basico foram objeto de modelagem em PPP, e
atualmente estdao em curso dezenas de estruturagdes de projetos e de Procedimentos de
Manifestacdes de Interesses (PMI). Os Estados do Rio de Janeiro, Espirito Santo e Sdo Paulo
destacam-se nos projetos de parcerias. No Estado de Mato Grosso do Sul, a primeira PMI
lancada foi para os servicos de esgotamento sanitario da empresa estatal Sanesul, ainda

em processo de estruturacdo dos estudos.

Quanto a regulacdo das concessdes na modalidade de parcerias publico-privadas (PPP), o
assunto precisa evoluir. A parceria ideal, resguardados os casos particulares, constitui-se
naquela que envolve os atores publicos e os privados desde a elaboragdao do projeto a

operacdo do servico, com investimento financeiro realizado pelo setor privado e
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remunerado e regulado pelo poder publico. No Brasil, nos ultimos anos, os principais
conflitos de regulacdo que tém levado recorrentemente os contratos aos Tribunais de
Justica (TJ) poderiam ser evitados com o aprofundamento dessas questdes regulatérias.
Whyte e Tombs (2013) tratam dos conflitos regulatérios e Campbel (2015) das

manipulac¢des politicas.

A resolucdo em tribunais gera instabilidade e inseguranca nas instituicbes, e o
aumento do numero de casos concessdes tem trazido preocupacdes aos especialistas em
regulacdo. Na area de saneamento basico, cita-se a defini¢cdo da titularidade dos servigos
de saneamento bdsico definida pelo Supremo Tribunal Federal (STF, 2013), apds a
instituicdo da Politica Nacional de Saneamento em 2007. Pode-se inferir, com base nas falas
dos especialistas e técnicos na drea de saneamento bdsico em reunides e workshops
especializados, que as questbes de contratos de concessdes resolvidas em Tribunais de
Justica enfraquece as agéncias reguladoras, flexibiliza a intervenc¢do e, consequentemente,

o aumento dasingeréncias.

Na analise da PNSB, a delegacdo, a organizacdo, a regulacdo, a fiscalizacdo e a
prestacao desses servicos devem estar em conformidade com as demais legislagdes de
administracdo publica e concessdo, e ainda cabe ao titular dos servicos formular a
respectiva politica local de SB e elaborar os Planos Municipais de Saneamento Basico

(PMSB).

Diante da afirmagdo do Plansab (2013) a respeito da delega¢do — “somente a

III

funcdo de planejamento é indelegavel” —, considera-se que algumas confusdes podem
surgir especificamente emrelacdo a questao daregulacdo efiscalizacdo. Pode-se presumir
gue um verificador independente possa realizar as funcdes de regulacdo de Estado, uma
vez que a delegacdo da regulacao estd prevista na PNSB. No entanto, essa interpretacao
esta correta até certo ponto. Essa delegacdo deve ser apenas a outros entes que tenham o

“poder de policia”, conforme os principios basicos daadministragdo publica explicitados no

Cddigo Tributario Nacional.

No caso, o titular do servico municipal, o prefeito, podera delegar a regulagao para

uma agéncia intermunicipal, ou aos municipios consorciados, caso apurado in loco no
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Estado de Santa Catarina, que utiliza a agéncia intermunicipal de regulacdo de servicos
publicos. No Estado de Mato Grosso do Sul, os municipios que ndao tém agéncias
reguladoras, ou onde elas ndo estdo operando, a regulacdo dos servicos prestados pela

Sanesul é realizada pela Agéncia Estadual de Regulagao de Servigos Publicos (Agepan).

Interpreta¢des equivocadas poderiam levar ao entendimento de que a delegagao
da regulacdo pode ser feita para entidades sem o “poder de policia”. Porém, regulacdo
envolve a competéncia de controlar, fiscalizar, normatizar, padronizar, conceder,
homologar e fixar tarifas dos servigos publicos delegados e tarifados, e sem o mecanismo
de “poderde policia”, ndohd regulacdo. O “poder de policia” visa a conter abusos do direito
individual com a finalidade de protecao do relevante interesse publico, previstos nos
marcos legais da regulacdo. No caso da fiscalizacdo e do monitoramento, optar pela
contratacdo de verificadores independentes, consultorias, serd exclusivamente para o

apoio aregulagao.

Apesar da crise financeira e politica que o pais atravessa, as instituicdes tém
funcionado no Brasil. No entanto, as agéncias reguladoras, nos ultimos anos, estiveram
relegadas ao segundo plano e carecem de maior autonomia administrativa e financeira
paradesempenharsuas funcgdes. A atuacdo das agéncias, responsaveis pela regulacdo dos
servicos publicos delegados, sobretudo da concessdo do saneamento bdsico, sdo
determinantes para que as politicas publicas de saneamento alcancem a meta de
universalizacdo desses servicos com tarifas modicas e servicos adequados, principios

fundamentais da politica de saneamento.

Contribuigdes Futuras do ISSB-MS

Reforcando as discussdes apresentadas no desenvolvimento do ISSB — MS e
buscando contribuir para futuras pesquisa sobre o tema, destaca-se a prioridade dos
indicadores econémicos em relacdo aos ambientais nas principais medidas de crescimento
utilizadas. Assim, o desenvolvimento do ISSB — MS com predominancia das variaveis

ambientais traz para o debate das avaliacdes do desenvolvimento um novo indice de
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sustentabilidade que poderaser expandido para alémdas fronteiras do territdrio do Estado

de Mato Grosso do Sul.

A capacidade de comparacdo com os demais municipios que ndo estdo
diretamente sob a agao dasagéncias reguladoras dosservigos de saneamento basico, torna
o indice um instrumento eficiente para o acompanhamento da totalidade dos municipios
do Estado de Mato Grosso do Sul em termos do impacto efetivo desses servicos no
territério. Além do indice ISSB — MS, propriamente dito, destacam-se as suas trés
dimensd&es, que contribuem para monitoramento especifico nas componentes de Agua e
Esgoto (AE), Residuos Sdlidos (RS) e Socioecon6mica (SE), que podem ser desenvolvidas em

uma dimensdo macro para sustentar um novo indice de sustentabilidade geral.

Assim, considerando os dados agregados do SNIS e do IBGE, em uma parceria
interinstitucional que pode evoluir para elaboracdode indices e instrumentos de avaliacdo
de gestdao publica, tornam-se possiveis as comparagoes, inclusive com os demais entes
federados, entre outras diversas derivacdes. Para citar pelo menos uma, em uma analise
mais aprofundada, é possivel definir parametros de comparacdes com os demais entes da
federacdo e estabelecer benchmarking, ou empresa de referéncia para o setor do
saneamento basico, a exemplo da empresa de referéncia desenvolvida pela agéncia de

energia (Aneel, 2017).

Outra possibilidade sdo as derivacdes em diversas componentes prioritdrias paras
os servicos de saneamento bdasico, devido a constante evolucdo no Sistema Nacional de
Informacdao de Saneamento Basico (SNIS), que atualmente se organiza em dois mddulos,
porém conforme SNIS (2017), a partir do ano de 2018, iniciard um novo mdédulo: SNIS —
Aguas Pluviais (AP), para os servicos de Drenagem e Manejo das Aguas Pluviais Urbanas. A
data para o inicio da coleta dos dados relativos ao periodo de 2015 é até dezembro de
2017, assim, a partir de 2018, o banco de dados nacional ird contemplar, com referéncia
de 2015, as quatro componentes do conjunto dos servicos da politica publica de

saneamento bdsico, que poderdo ser utilizados em trabalhosfuturos.

Por fim, o apoio ao desenvolvimento de novos instrumentos de gestdo publica na

area de regulacdo possibilita andlise do desempenho da gestao integrada de todos os
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servicos de saneamento basico, independentemente do tipo de operador e, assim, ndo serd
apenas mais um indicador quantitativo de monitoramento de metas para o setor de
saneamento bdasico. Destaca-se que esse indice poderd também ser desenvolvido para
subsidiar analises de cenarios, e contribuir, sobretudo, com a contextualizacdo e a

avaliacdo da governanca e do impacto regulatoério.
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