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Apresentacéao

Com o compromisso de levar confiabilidade e transparéncia
na execucao de seus servicos, a Camara Técnica de Saneamento da
Associacao Brasileira de Agéncias de Regulagao (Abar), coordenada
pela Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Esta-
do do Ceara (Arce), vem se destacando e consolidando seu trabalho
dentro do setor do saneamento basico, num momento extremamente
importante.

O Projeto de Lei do Saneamento, aprovado no Senado Federal e
a ser votado na Camara dos Deputados, estabelece novo patamar de
importancia a regulacao, num setor que tradicionalmente nao possui
uma estrutura regulatoria consistente.

Em margo de 2006, com o decisivo apoio do PMSS (Programa
de Modernizagao do Setor Saneamento) e da Abar, a Arce coordenou
na cidade de Fortaleza, a Oficina Internacional sobre Indicadores
para Regulagao dos Servigos de Saneamento Basico, que se configu-
rou como um evento de alto nivel para o setor, levando a discussao
temas relacionados a identificagdo, sistematiza¢ao e implementacao
de um conjunto de indicadores para acompanhamento do setor e sua
contribui¢do para o desenvolvimento da regulagdo.

E com essa preocupacao, em difundir conhecimentos, aplican-
do-os de forma efetiva em suas a¢des, que mais uma vez cumprimos
a missao de fazer chegar nado s6 aos dirigentes e corpo técnico das
agéencias, mas também a todos os interessados e a populacao em ge-
ral, a importancia dos indicadores na atividade regulatdria.

A ABAR, vem de forma explicita, agradecer o apoio e dedicagao
que os profissionais do setor saneamento das agéncias de regulacao

vem demonstrando em sua competéncia didria no exercicio da regu-
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lagdo, e também externar a sua satisfagao em colaborar na publica¢ao
de um livro que representa mais um passo na constru¢do de um am-

biente regulatério estavel e eficaz.

Alvaro Otavio Vieira Machado

Presidente da Associacao Brasileira de Agéncias de
Regulacdo (Abar) e da Associagao dos Entes Reguladores de
Agua Potavel e Saneamento das Américas (Aderasa)
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A ABAR E A CONSTRUCAO
DE INSTRUMENTOS PARA A
REGULACAO

Marfisa Maria de Aguiar Ferreira Ximenes

Arquiteta, especialista em engenharia de sistemas urbanos, pre-
sidente do conselho diretor da Agéncia Reguladora de Servigos
Piiblicos Delegados do Estado do Ceard (ARCE), coordenadora da
camara técnica de saneamento bdsico da Associagio Brasileira das
Agéncias de Regulacido (ABAR)

1 INTRODUCAO

Em virtude de o saneamento basico constituir um servico es-
sencial sob regime de monopolio, a regulagao deste setor deve ser
bem estruturada a fim de garantir que os cidadaos nao sejam priva-
dos do acesso ou paguem taxas excessivas pelos servigos prestados
(BRITTO, 2001). Ademais, a complexidade das interfaces deste setor
com as areas de satide publica, meio ambiente, recursos hidricos e
defesa do consumidor, enfatiza uma regulagao proativa e eficaz.

A missdo regulatéria possui determinados objetivos. Entre
estes, destacam-se a busca da eficiéncia econdmica, da qualidade e
da universalidade do servigo prestado e o estabelecimento de ca-
nais para atender a reclamagdes dos usuarios (PIRES e PICCININI,
1999). Com efeito, a regulagao é imprescindivel para a maximizagao
da qualidade dos servigos e a alavancagem dos altos investimentos
necessarios para a modernizacao do setor e a universalizagao, quer
sejam concessionarios publicos ou privados (CONFORTO, 2000).

Para o exercicio das atividades regulatdrias, exige-se a criagao
de agéncias reguladoras independentes e auténomas que detenham
expertise para monitorar as obrigagdes e metas dos contratos de con-
cessao e do marco legal. Em face dos enormes desafios regulatérios, €
fundamental serem as agéncias dotadas de estabilidade dos dirigen-
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12 | REGULAGAO INDICADORES PARA A PRESTACAO DE SERVIGOS DE AGUA E ESGOTO

tes, pessoal especializado, transparéncia das acoes, clara atribui¢ao
de fungdes, e de mecanismos de cooperagao com 6rgaos que tenham
interface com as atividades reguladas (PIRES e PICCININI, 2000).

Mesmo que as agéncias apresentem todos os requisitos para
uma atuagdao independente e auténoma, é preciso possuir estra-
tégias especificas para vencer a assimetria de informacgdes entre a
agéncia e a empresa regulada. Como afirma JOURAVLEV (2003), a
assimetria de informagdes é um elemento determinante no balanco
de poder entre o organismo regulador e a empresa regulada.

Das estratégias para diminuir a assimetria de informacdes, so-
bressaem a utilizacdo de sistema de indicadores e a cooperagao en-
tre agéncias e diferentes érgaos reguladores.

Os indicadores sao indices que traduzem de modo sintético
0s aspectos mais relevantes do desempenho operacional e econd-
mico-financeiro de uma concessiondria, simplificando sua andlise.
Também avaliam ao longo do tempo a evolugao do desempenho
da empresa e possibilitam a comparagao com outras organizagoes
do setor. Além de reduzir a assimetria entre regulador, usuarios e
prestadores de servico, os sistemas de informacao e os mecanismos
de participacao dos usuarios devem assegurar a transparéncia dos
processos e evitar a captura dos reguladores pelos interesses das
empresas (PENA e ABICALIL, 1999).

Na opiniao de PIRES e PICCININI (1999), a cooperagao entre os
diferentes orgaos reguladores, setoriais ou nao, é necessaria no sen-
tido da adogao de procedimentos, abordagens e ritos processuais si-
milares. Ante o processo de globalizacao e a presenca cada vez maior
das empresas transnacionais no setor de agua e esgoto, JOURAVLEV
(2003) amplia esta discussao, entendendo que ha sélidos argumentos
em favor da cooperacao internacional, regional e bilateral e intercam-
bio de informagdes dos os 6rgaos reguladores dos distintos paises.

Tais estratégias sao essenciais no caso da regulacao brasileira,

pois as agéncias de saneamento basico estaduais e municipais, a
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A ABAR E A CONSTRUGAO DE INSTRUMENTOS PARA A REGULAGAO | 13

maioria com menos de cinco anos, ainda se encontram em estagio
incipiente, em fase de defini¢ao de metodologias de trabalho e busca
de identidade propria. Ademais, com a perspectiva da aprovagao do
Projeto de Lei (PL) n° 7.361/2006, que estabelece as diretrizes gerais
para o setor de saneamento, havera a obrigatoriedade da regulacao
em todas as concessoes de agua e esgoto no pais.

Por compreender serem fundamentais o uso de indicadores e a
cooperagao entre 6rgaos reguladores para a construcao da regulagao do
setor de saneamento no Brasil, este artigo tem como objetivo apresentar
o entendimento e a perspectiva da Associagao Brasileira das Agéncias

de Regulagao (Abar) para o uso destas ferramentas no pais.

2 A ABAR E A REGULAGCAO NO BRASIL

A Abar é uma entidade de direito privado, criada em 8 de abril
de 1999, sob a forma de associagao civil, sem fins lucrativos e apar-
tiddria, cujos associados sao as agéncias de regulagao do pais, no
plano federal, estadual e municipal.

Entre as finalidades da Abar descritas no artigo 2° de seu regu-

lamento, ressaltam-se:

- contribuir para o avango e consolidagao das atividades de
regulacao em todo o Brasil;

- promover o aprimoramento da regulacdo nacional, assim
como a estruturacdo material, capacita¢do técnica e incre-
mento dos recursos humanos das agéncias reguladoras,
mediante mutua colaboragao entre as associadas, os entes
publicos, os delegatérios de servigos publicos e os usuarios;

- incentivar e promover o intercimbio de conhecimentos e in-
formagdes entre as associadas e destas com suas congéneres
do exterior;

- promover atividades relacionadas com o processo de capa-
citacdo na drea de regulagao; e

- organizar centro de informagdes, bem como divulgar co-
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14 | REGULAGAO INDICADORES PARA A PRESTACAO DE SERVIGOS DE AGUA E ESGOTO

nhecimentos e dados referentes a regulacao, via publicagdes
nos meios de comunicagao em geral.

Do ponto de vista organizacional, a Abar esta estruturada em
camaras técnicas de acordo com o segmento de infra-estrutura. A ca-
mara de saneamento, atualmente coordenada pela Arce, é responsa-
vel pela articulagao do setor, tendo realizado nos tltimos anos uma
série de eventos, especialmente relacionados a discussao da politi-
ca nacional de saneamento basico, com vistas ao posicionamento e
contribui¢des ao marco regulatdrio por parte das entidades regula-
doras, além da capacitacao dos reguladores.

A Abar conta em seu quadro de associadas com 29 agéncias
reguladoras com areas de abrangéncia nacional, estadual e munici-
pal, as quais atuam nos diversos segmentos da infra-estrutura bra-
sileira, como energia elétrica, gas canalizado, petrdleo, transportes,
saneamento basico, entre outros. Na Figura 1 e na Tabela 1 constam
respectivamente o mapa da distribuicao das agéncias reguladoras
filiadas a Abar e suas respectivas areas de atuacao.

Das agéncias que atuam efetivamente no setor de saneamen-
to, seis regulam concessionadrias estaduais (Arce => Cagece; Arpe =>
Compesa; AGR => Saneago; Adasa=> Caesb; Agesan => Tocantins;
e Arsban => Caern), quatro regulam empresas privadas (Agenersa
=> Aguas de Juturnaiba e Prolagos; Arsam => Aguas do Amazonas;
Agersa => Citagua; e ARCG => Aguas de Guariroba) e uma, a Amae,
regula a empresa municipal Aguas de Joinville. Apesar do peque-
no numero de concessiondrias reguladas, ja se observa a consolida-
¢ao das experiéncias, algumas das quais ja premiadas no ambito de
sua atuagao, como a Arce (reconhecida como experiéncia nacional
exitosa em saneamento basico no III Seminario Internacional de Sa-
neamento da Funasa em 2006) e a Arsban (experiéncia modelo em
controle social no Nordeste do Brasil pelo Ministério das Cidades
em 2006).

Rgulamentag&o.indd 14 15/3/2007 10:06:36
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Figura 1. Mapa das agéncias associadas a Abar
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Tabela 1. Areas de atuagio das agéncias filiadas a Abar

Areas de Atuaco
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5.3 © TT ©
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Adasa (DF) v -
Ageac (AC) V@ v v
Agenersa (RJ) v @ v
Agepan (MS) v@ v v L, .
Ager (MT) v @ v v v ,
Agerba (BA) v v v
Agergs (RS) v @ v vy ,
Agesan (T0) v @
T Agetransp (R) v L
& AGR(GO) v @) v v
@ Arce (CE) v @ v v L,
Arcon (PA) v s
Arpb (PB) v @ v v
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Arsal (AL) v @ v v y
Arsam (AM) V@ v v s
Arsep (RN) v v
Artesp (SP) P
Aspe (ES) v v
CSPE (SP) v g
Agersa _(Qachelro do = g
tapemirim/ES)
S Amae (loinville/SC) | v©
é Arshan (Natal/RN) ~ v'@
ARCG (Campo
v v
Grande/MS)

(1)Regulagao do setor de saneamento em andamento.
(2) Regulagao do setor de saneamento em estruturagao.
*O nome completo das agéncias encontra-se no apéndice
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3 PERSPECTIVA DA ABAR PARA O USO DOS INDICADORES

Fomentar a cultura da regulacdo, trocar experiéncias entre as
agéncias e capacitar os reguladores é uma das prioridades da Cama-
ra Técnica de Saneamento da Abar.

Neste sentido, a Abar, em parceria com o Programa de Mo-
dernizagao do Setor de Saneamento (PMSS), realizou em margo de
2006 uma oficina internacional de indicadores para regulacao dos
servigos de dgua e esgoto. Estiveram presentes 14 agéncias estadu-
ais e municipais, além de representantes do ente regulador de agua
(Etoss) de Buenos Aires, do Sistema de Informacao em Agua e Sane-
amento (Sias) da Bolivia e da Associagao de Entes Reguladores de
Agua Potavel e Saneamento das Américas (Aderasa).

Como resultado da oficina, foi proposto um conjunto de indi-
cadores para regulagao do saneamento (Tabela 2), a ser utilizado por
todas as agéncias reguladoras. No médio e longo prazo, este con-
junto permitird a comparagao de desempenho e o desenvolvimento
de benchmarking para o setor. Ademais, estes indicadores poderiam
alimentar a base de dados da Aderasa, propiciando comparagoes

com o desempenho no plano internacional.
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18 | REGULAGAO INDICADORES PARA A PRESTACAO DE SERVIGOS DE AGUA E ESGOTO

Tabela 2. Proposta de indicadores para regulacdo do saneamento*

Indicador Titulo Aplicacdo Unidade Referéncia
Perdas de faturamento Agua % Snis** — 1013
indice de atendimento urbano Agua % Snis — 1033
.. indice de hidrometracio Agua % Snis — 1009
Operacionais Densidade de vazamentos Agua Vazam./1.000 lig. -
Densidade de obstrucdes Esgoto Obstr./Km Aderasa — 10C02
Atendimento urbano Esgoto % Snis — 1024
Descontinuidade dos servigos Agua % Aderasa— ICAOL
Interrupcdes dos servigos Agua % Aderasa — ICA02
Conformidade geral das anali- Agua % Snis — 1075
ses (coliformes totais, turbidez Snis — 1076
¢ cloro residual livre) ) Snis — 1084
Cumprimento da quantidade Agua % Snis — 1079
de analises exigida pela norma Snis — 1080
(coliformes totais, turbidez e Snis — 1085
cloro residual livre)
Cumprimento da quanticiade de Esgoto % Aderasa — 1CC03
Qualidade  angjises exigida pela norma
Conformidade das anélises Esgoto % Aderasa — 1CC04
das aguas residuarias
Densidade de reclaramagdes Aquae Reclam./1.000 -
de dgua e esgoto esgoto lig.
Quantidade de solicitagdes Aguae % -
de servicos de dgua e esgoto esgoto
por ligacdo
Atendimento em tempo as Aguae % -
reclamages esgoto
Faturamento médio de dgua Agua R$/m? Snis — 1005
Faturamento médio de esgoto Esgoto R$/m? Snis — 1006
indice de desempenho Agua % Snis — 1012
financeiro
Custo médio de &gua Esgoto R$/m? Snis — 1026
faturada Snis —1003
Econdmico- Custo médio de esgoto Aguae R$/m? Snis — 1026
Financeiros faturado  esgoto Snis — 1003
Inadimpléncia Agua e esgoto % Snis — 1029
Endividamento sobre o Aquae % -
patriménio liquido ~ esgoto
Rentabilidade sobre 0 Agua e esgoto % -
patrimanio liquido )
Liquidez geral Agua e esgoto % Snis — 1062

*Fonte: Oficina internacional de saneamento da Abar — marg¢o/06.

**Sistema nacional de informagdes em saneamento do Ministério das Cidades.
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A expectativa em relacao a “cesta basica” de indicadores pro-
posta na Tabela 2 € sua utilizagao pelas agéncias no horizonte dos
proximos cinco anos. Deve-se ressaltar que se trata de uma reco-
mendacao da oficina internacional de indicadores e da Abar, embo-
ra cada agéncia esteja livre para determinar os préprios indicadores
e metodologias. O importante € que as agéncias identifiquem nes-
tes indicadores mais uma ferramenta na regulagao dos servigos por
meio de técnicas de comparacao e de benchmarking.

Ainda em relagao aos trabalhos dos grupos da oficina foram
propostas as seguintes recomendacdes para a efetivacao dos indica-
dores sugeridos:

- formalizar recomendagdes da Abar as agéncias reguladoras

para o uso dos indicadores sugeridos;

- realizar negociagao entre agéncias e operadores;

- compatibilizar as defini¢des e denominagdes com as do Snis;

- sugerir ao Snis revisdes nas redag¢des das defini¢des dos in-

dicadores.

Outra recomendacéo enfatizada na oficina foi a ne-
cessidade de padronizagédo da linguagem e dos conceitos, e de
maior importancia a defini¢cdo dos indicadores. Neste sentido,
0 papel da Abar reveste-se de relevancia como instrumento de
organizacéo e de articulagdo entre as agéncias para construgéo
dos indicadores.

4 ETAPAS PARA A CONSTRUGAO DE UM SISTEMA DE
INDICADORES
Experiéncias em sistemas de indicadores tém demonstrado
grande complexidade na elaboragao desta ferramenta, tanto no
campo operacional quanto no gerencial. Por considerar que a cons-
trucdo do indicador envolve elaboracdo de normas, definicao de

metodologias, comunica¢do com a populagdo, pré-requisitos ope-
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20 | REGULAGAO INDICADORES PARA A PRESTAGAO DE SERVICOS DE AGUA E ESGOTO

racionais, entre outros, sdo sugeridas na Tabela 3 etapas e estrutura
minima organizacional para montagem dos indicadores em uma
agéncia reguladora.

Pelo mencionado na referida tabela, a construcdo de indica-
dores envolve custos, pessoal proprio e terceirizado, consultores
especializados, e principalmente planejamento das a¢des. Diante
destas exigéncias, o apoio da alta administracdo das agéncias € fun-
damental para a montagem dos sistemas, por apresentarem estes
formatagao de longo prazo e carater continuo. Além disto, agdes nao
planejadas podem ocasionar desgaste e descrédito para as agéncias,
seja pela divulgacdo de indicadores nao aferidos, seja por nao atu-
alizacdo permanente dos resultados, entre outros. Por exemplo, a
aplicacdo inadequada dos indicadores em processos de revisao ta-
rifaria pode induzir a avaliacdo incorreta da prestacao dos servigos
e acarretar prejuizos aos usuarios ou concessiondrios, e também a

propria agéncia.
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Tabela 3. Estrutura para construcdo de indicadores

Estrutura Minima

Consult.
Informéa-
tica

Etapas Requisitos Pessoal Consult.  Equipe
Proprio Técnica Informatica

ResolucBes das condicBes da prestacdo de ser-
Normati- Vicos, fiscalizagdo e penalidades.
zagdo  Definicdo de metodologias e ferramentas de
fiscalizacao.

Inicio da fiscalizagdo direta. v v

Consolidacdo da fiscalizacdo direta.

Padronizagdo das metodologias e ferramentas

de fiscalizacdo.

Conhecimento pleno do modus operan- v
di da concessiondria.

Fiscaliza- Ciéncia dos tipos e de formatos dos relatdrios e
cdo informagdes produzidos pela concessionaria.

Informatizagdo das metodologias e ferramentas
de fiscalizacdo (relatorio eletronico e coletor ele-
tronico de dados de campo — palm).

Concepcdo do sistema de indicadores.
Uso interno (testes) do sistema de
indicadores.
Mecanismos de afericéo e validagéo dos dados.
Fluxo permanente de dados para alimentagdo
Controle o sistema. v 4 v v
Uso conjunto de fiscalizacéo direta e indireta
(indicadores).
Transpa- Divulgaco publica dos indicadores para re-
réncia  gulaco técnica e tariféria da concesséo.
Controle e avaliagdo da incorporacdo dos
Regulacdoindicadores na regulacio da prestagdo dos v/
Servicos.

A Figura 2, a seguir, retrata de outra forma as diferentes etapas
para a construgdo de indicadores destinados a regulacao da prestagao

dos servigos de agua e esgoto. Dentro da concepgao proposta, entende-
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se que a melhor opgao para a construcao de indicadores € se trabalhar
conjuntamente aos demais sistemas da agéncia, como a fiscalizacao di-
reta, no sentido de prover credibilidade ao indicador calculado, geral-
mente originado dos dados brutos da prestadora de servigos.

Figura 2. Etapas para a construcdo de indicadores

Considerando a perspectiva de aprovacao do Projeto de Lei n°
7.361/2006 e o atual estdgio da regulagdo do saneamento no pais,
é fundamental a preparacao das agéncias reguladoras para o novo
ambiente institucional do setor. No PL, a regulagdo é compulsoria
para os servigos concedidos, sejam empresas privadas ou publicas,
e o rol de atividades previstos para as agéncias € bastante extenso,
conforme apresentado na Tabela 4.
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Com efeito, os indicadores para a regulacao deverao ser uma fer-

ramenta importante para atendimento as atividades regulatdrias pre-

vistas no PL. Entretanto, estes deverao estar inseridos em um sistema

gerencial de regulagao que envolve também a fiscalizagao, normatiza-

¢ao, regulacao econdmica e controle social dos servicos prestados.

Tabela 4. Atividades regulatorias previstas no PL n° 7361/2006

Referén-
Area Atividade cia (PL
7.361/06)
Prevenir e reprimir 0 abuso do poder economico, ressalvada a competénciados  Art. 22, inc.
6rgdos integrantes do sistema nacional de defesa da concorréncia. e v
Definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econdmico e financeiro dos
contratos quanto a modicidade tarifaria.
Nos sistemas em que varios prestadores realizem atividades interdependentes, a  Art. 12, § 1°,
entidade de regulagdo definir, pelo menos ,as normas econdmicas e financeiras inc.llaV
relativas as tarifas, a0s subsidios e a0s pagamentos por servigos prestados
a0s Usurios e entre os diferentes prestadores envolvidos; os mecanismos de
< pagamento das diferenas relativas a inadimplemento dos usurios, perdas
.2 comerciais e fisicas; o sistema contabil especifico para os prestadores que atuem
g em mais de um municipio.
S Fixar as tarifas incidentes sobre servicos pliblicos de saneamento basico. Art. 32
:"é Definir pauta das revisdes tarifarias, ouvidos o titulares, usudriose prestado-  Art. 38, § 1°
& resdos servigos.
% Autorizar o prestador de servios a repassar aos USUArios custos e encargos Art. 38,8 4°
o tributarios ndo previstos originalmente e por ele ndo administrados.
Estabelecer modlelo e fatura a ser entregue ao usuario final pela concessionaria. Art. 39
Opinar sabre contratos especificos para tarifas de grandes usuérios. Art. 41
Interpretacdo e fixacdo de critérios para a fiel execucdo dos contratos, dos Art. 25,8 2°
Servigos e para a correta administracdo de subsidios.
Auditar e certificar anualmente os investimentos realizados, os valores amorti-  Art. 42
zados, a depreciacao e s respectivos saldos.
Adotar mecanismos tarifarios de contingéncia em situagdo critica de escassez ou ~ Art. 46

contaminagdo de recursos hidricos que obrigue a adogao de racionamento.
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Estabelecer padrGes e normas para a adequada prestacdo dos servios e paraa  Art. 22, inc. |
satisfacdo dos usuarios.

Editar normas, que abrangerdo, pelo menos, 0s sequintes aspectos: padrdes e Art. 23, caput
indicadores de qualidade; requisitos operacionais e de manutencdo dos siste-

mas; as metas progressivas de expansdo e de qualidade dos servigos e os respec-

tivos prazos; regime, estrutura e niveis tarifarios, bem como os procedimentos

e prazos de sua fixacdo, reajuste e revisdo; medicdo, faturamento e cobranca

de servicos; monitoramento dos custos; avaliagdo da eficiéncia e eficacia dos

o
AT . . . o .
& servicos prestados; plano de contas e mecanismos de informacdo, auditoria
N e ~ , e ~ . R H .
= ecertificacdo; subsidios; padrles de atendimento ao publico e mecanismos
€ de participacéo e informagéo; medidas de contingéncias e de emergéncias; e
S penalidades pelo descumprimento de normas.
Na prestagéo regionalizada, instituir regras e critérios de estruturagdo de Art. 18, PU.
sistema contabil e do respectivo plano de contas.
Nos sistemas em que varios prestadores realizem atividades interdependentes, Art. 12, § 1°,
a entidade de regulacdo definira, pelo menos as normas técnicas relativas a inc.|
qualidade, quantidade e regularidade dos servicos prestados aos usuérios e
entre os diferentes prestadores envolvidos.
Fis- Garantir o cumprimento das condicGes e metas estabelecidas. Art. 22, inc. 11
cali-  Verificar o cumprimento dos planos de saneamento por parte dos prestadores de ~ Art. 20, paré-
Za-  servicos, na forma das disposicBes legais, regulamentares e contratuais. grafo Gnico
cdo
Fixar prazo para 0s prestadores de servicos comunicarem 0s usuarios das Art. 23,8 2°
providéncias adotadas em face de queixas ou de reclamagdes.
«  Receber e se manifestar conclusivamente sobre as reclamacdes que, a juizo do inte- ~ Art. 23, 8 3°
153 ressado, ndo tenham sido suficientemente atendidas pelos prestadores dos servicos.
é Dar publicidade aos relatrios, estudos e decisBes que se refiram a regulado Art. 26

ou a fiscalizagdo dos servicos, bem como aos direitos e deveres dos usuarios e
prestadores.

5 CONCLUSAO

Os desafios regulatdrios constantes do projeto de lei que esta-
belece as diretrizes gerais para a o setor de saneamento basico no
Brasil exigirao das agéncias reguladoras bastante expertise e objetivi-
dade no tratamento destas questdes. Uma das principais ferramen-
tas para a regulagao sera a utilizagao de indicadores cuja construgao

exige uma série de pré-requisitos e coordenacdo junto as demais
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atividades da agéncia, como fiscalizagao, ouvidoria e regulagao ta-
rifaria. Neste caso, o correto uso dos indicadores tem o potencial
de constituir uma ferramenta central da atividade regulatoria, tra-
zendo maior economicidade, transparéncia e eficacia das a¢des das
entidades reguladoras.

Como uma das medidas essenciais para superacao dos desafios
apresentados menciona-se a integracao do trabalho entre as agén-
cias reguladoras nacionais e internacionais. Neste intuito, a Abar,
por meio de sua camara técnica de saneamento, promove eventos, a
exemplo da Oficina Internacional de Indicadores na qual o principal
destaque foi a troca de experiéncias e informacdes entre os regula-
dores. Como proposta da Oficina, foi apresentada como referéncia
uma “cesta basica” de indicadores, a qual, no médio e longo prazo,
podera ser mais uma ferramenta de trabalho para comparagao de
desempenho e benchmarking para os reguladores nacionais e latino-
americanos.

Portanto, deve a Abar, dentro da sua missao institucional, in-
tegrar e fortalecer as agéncias reguladoras do Brasil com vistas a
construgao de uma regulagao independente e autonoma que con-
tribua para a melhoria da qualidade da prestacao dos servigos e a

universalizacao dos servigos de saneamento.
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APENCICE
AGENCIAS REGULADORAS FILIADAS A ABAR

Agéncias Nacionais

Ancine — Agéncia Nacional do Cinema

Aneel - Agéncia Nacional de Energia Elétrica

ANP - Agéncia Nacional do Petroleo

Antaq — Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios
ANTT — Ageéncia Nacional de Transportes Terrestres

Agéncias Estaduais

Adasa — Agéncia Reguladora de Aguas e Saneamento do Distrito
Federal.

Ageac — Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos do Estado do Acre
Agenersa — Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento do Esta-
do do Rio de Janeiro.

Agepan — Agéncia Estadual de Regulacdo de Servicos Publicos do
Mato Grosso do Sul.

Ager - Agéncia Estadual de Regulagao dos Servigos Publicos Dele-
gados do Estado do Mato Grosso.

Agerba - Agéncia de Regulagdo de Servigos Publicos de Energia,
Transportes e Comunicacoes da Bahia.

Agergs — Agéncia Estadual de Regulagao dos Servicos Publicos De-
legados do Rio Grande do Sul.

Agesan — Agéncia Estadual de Saneamento do Tocantins.
Agetransp — Agéncia Estadual de Servigos Publicos Concedidos de
Transportes Aquaviarios, Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias
do Estado do Rio de Janeiro.

AGR - Agéncia Goiana de Regulagao, Controle e Fiscalizacao de Ser-
vigos Publicos.

Arce - Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Es-
tado do Ceara.
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Arcon - Agéncia Estadual de Regulacao e Controle dos Servigos Pu-
blicos do Para.

ARPB - Agéncia Reguladora do Estado da Paraiba.

Arpe - Agéncia de Regulacdo dos Servigos Publicos Delegados do
Estado de Pernambuco.

Arsal - Agéncia Reguladora de Servigos Pablicos do Estado de Alagoas.
Arsam - Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos Concedidos do
Estado do Amazonas.

Arsep - Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Rio Grande do
Norte.

Artesp — Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de
Transporte do Estado de Sao Paulo.

Aspe — Agéncia de Servigos Publico de Energia do Estado do Espi-
rito Santo.

CSPE - Comissao de Servigos Publicos de Energia (SP).

Agéncias Municipais

Agersa - Agéncia Municipal de Regulacao de Servigos de Sanea-
mento de Cachoeiro do Itapemirim (ES).

Amae - Agéncia Municipal de Agua e Esgotos (Joinville - SC).
Arsban — Agéncia Reguladora de Servicos de Saneamento Basico do
Municipio de Natal (RN).

ARCG - Agéncia de Regulacao dos Servigos Publicos Delegados de
Campo Grande (MS).
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Este artigo discute dimensdes técnicas e institucionais da regu-
lagao dos servicos de utilidade ptiblica, com énfase no saneamento
ambiental, a luz das necessidades objetivas de acesso generalizado
a eles da parte dos segmentos mais vulneraveis da populacao. Com
base nessas necessidades, sao apontados possiveis critérios para se-
legao e uso de indicadores de eficiéncia e eficacia, de acordo com a
realidade de cada contexto. Para tanto trabalha alguns antecedentes
da estrutura de oferta do saneamento basico, a partir do modelo
do PLANASA, e da regulacao dos servigos de utilidade ptiblica em
geral, desde os fundamentos do Cédigo de Aguas de 1934. Estes
antecedentes sao abordados com vistas a um entendimento mais
claro da heranga tecnoldgica e reguladora atual, partindo-se da hi-
potese de que a ruptura radical com esses antecedentes traz o risco
de se deixarem descobertas responsabilidades ptblicas das quais o
Estado nao pode abrir mao. Depois sdao comentados principios de
regulacgdo reativa e proativa, e apontadas responsabilidades sociais
e operativas inseparaveis da regulagdo econdmica dos servigos,
em um quadro de insercao das competéncias setoriais no sistema
mais abrangente de instrumentos reguladores do Estado gerencial
contemporaneo. Os contetidos do Projeto de Lei 3337/2004 e PL
7361/2006 sao mencionados ao final a luz dessa estrutura reguladora
mais ampla. Enfatiza-se a necessidade de uma abordagem flexivel,

que respeite diferentes condi¢des especificas de inser¢ao setorial e
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regional dos servigos, que exigiria um sistema de indicadores de

desempenho igualmente flexivel.

1 ANTECEDENTES NA ORGANIZACAO DOS SERVICOS
DE SANEAMENTO BASICO E AMBIENTAL

Os servicos de saneamento, no Brasil, se organizaram de forma
diversificada em relagdo as competéncias de cada ente da Federa-
¢ao, ao longo da histdria. O abastecimento de dgua e o esgotamento
sanitario do Rio de Janeiro, os primeiros organizados em redes, fo-
ram objeto de concessdes de governo central, em meados do sécu-
lo XIX, que depois passaram a esfera da administragao do Distrito
Federal e, mais recentemente, do estado do Rio de Janeiro. No caso
dos servigos de agua da cidade de Sao Paulo, a competéncia sempre
esteve a cargo do estado, desde a criagao da Reparticdo (estadual)
de Aguas e Esgotos (RAE) no tltimo quartel do século XIX. Um
grande nimero de servigos, no Pais, porém, foi organizado ao longo
das décadas de 1930 a 1960, na forma de drgaos ou entidades muni-
cipais, principalmente a partir do modelo de organizagao do Servigo
Nacional de Satide Ptblica, nos anos 1940, que formava autarquias
municipais competentes para prestar os servigos de forma auténo-
ma, em ambito local. Com o modelo do SFS / PLANASA, em inicio
da década de 1970, os estados federados passaram a ter, em todo
o pais, um papel central na organizacdo da oferta e na prestagao
dos servicos de saneamento, que foram formalmente segmentados
no subconjunto “saneamento basico”, definido no escopo estrito
do abastecimento de 4dgua e do esgotamento sanitario. Até entdo,
a aglutinacdo desses dois servigos com outros componentes do sa-
neamento ambiental — notadamente drenagem e limpeza urbana
— variava muito de caso a caso. Ja havia, no entanto, uma separa-
¢ao operacional nitida entre os servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, por um lado, e os demais componentes do

saneamento ambiental, por outro.
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A principal justificava do PLANASA para a organizagao da
oferta em escala estadual era a necessidade de formar aglomera-
dos suficientemente abrangentes para a geracao de economias de
escala e de escopo, com vistas ao subsidio cruzado em favor das
areas de operac¢do mais cara e / ou com demanda menos solvavel.
Para fins deste artigo, centrado na discussao sobre instrumentos
de regulacao e avaliacdo dos servicos, nao interessa explorar toda
a complexidade gerencial do PLANASA nem entrar nas discussdes
polémicas que envolvem o carater centralizado daquele modelo em
relagio aos municipios e suas prerrogativas politicas. E importante,
todavia, ressaltar algumas caracteristicas de articulagao entre mo-
delos de regulagao e de organizagao de oferta que — a partir daquela
experiéncia — deixaram uma heranca até hoje presente.

A pratica de subsidios cruzados em ambito estadual se fazia no
contexto de uma estrutura gerencial e operativa fundada sobre forte
interdependéncia entre os subsistemas normativo, financeiro e de
avaliacao de desempenho. Asnormas do PLANASA, que definiam
a estrutura de planejamento, gestao e operagao das companhias es-
taduais de saneamento e dos instrumentos de regulagao técnica e
econdmica aplicaveis — inclusive o conceito dos fundos estaduais
de 4gua e esgoto — eram todas vinculadas a uma complexa légica
de financiamento hibrido, que combinava recursos or¢camentarios
e de financiamento. Nao havia, portanto, uma independéncia entre
0s subsistemas normativo e financeiro, pois eles eram parte de um
todo. Jamais, no entanto, se poderia afirmar, como alguns ingenua-
mente o fizeram, que durante a vigéncia do PLANASA nao havia re-
gulacdo. Havia sim, muito forte e bem definida, sob a égide de uma
cultura reguladora derivada do préprio Coédigo de Aguas de 1934,
que atrelava a eficacia social dos servigos — o atendimento generali-
zado a populagao — a eficiéncia econdmica da oferta em seu todo.

Completando o tripé do complexo regulador-financeiro, o mo-

delo do PLANASA instituiu um sistema de avaliacao de desempe-
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nho dos servicos com base em indicadores normalizados de eficién-
cia gerencial e operacional dos servigos operados pelas companhias
estaduais. Os relatérios padronizados dos servigos, anualmente
enviados as instancias competentes do Sistema, tinham como fina-
lidade precipua informar sobre a conformidade de cada agente exe-
cutor — as companhias estaduais — em relagdo as metas de eficiéncia
assumidas. Tiveram, entretanto, também um efeito de segunda or-
dem, hoje mais importante do que sua finalidade principal, que foi
a formacao de uma base organizada de indicadores de desempenho
para o setor. Consolidados nos Catalogos Brasileiros de Engenharia
Sanitdria e Ambiental — os CABES — pela Associagao Brasileira de
Engenharia Sanitaria e Ambiental (ABES) esses conjuntos de indica-
dores padronizados evoluiriam mais tarde para o Sistema Nacional
de Informagdes do Saneamento — SNIS, que hoje consiste a base de
dados mais completa e abrangente sobre os servicos de saneamento
ambiental no Brasil.

Em artigo recente (SILVA 2005) discutimos a evolucao qualita-
tiva das bases hoje trabalhadas no ambito do SNIS, pelo fato de ha-
verem incorporado indicadores de eficacia, nao trabalhados a época
do PLANASA e anos subseqiientes, quando as bases de informagoes
e indicadores se atinham unicamente a critérios de eficiéncia. Isso
nao tira, porém, o mérito daqueles esforgos pioneiros, sem os quais
nao teria sido possivel a evolugao para o estagio atual. Antes de
comentar a fase presente de articulagao entre a regulacao de servi-
¢os e indicadores, € necessario comentar mais alguns elementos de
antecedentes da cultura reguladora no Brasil, anteriores inclusive
a época do PLANASA. Isto porque o modelo hibrido deste Plano
¢ tributario, em grande parte, da cultura reguladora herdada das

décadas anteriores.
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2 ANTECEDENTES DA CULTURA REGULADORA NO BRASIL!

A regulagao econdmica dos servigos, no Brasil, nunca foi es-
trita no sentido de se ater aos contetidos contratuais da permissao
ou concessao. Isto se explica porque, desde seus fundamentos, essa
regulacdo contemplava a generalidade de acesso aos servigos. Este
compromisso com a generalidade de acesso ja estava presente na
maioria dos planos setoriais de servigos diferentes de utilidade pu-
blica das primeiras décadas do século XX, quando as principais ci-
dades do pais comegavam a crescer e adensar-se em uma escala sem
precedentes?.

A regulagao econdmica dos servicos publicos, se entendida em
sentido estrito, volta-se fundamentalmente as relagdes contratuais
explicitas que se estabelecem entre poder concedente e concessio-
nario, ou entre permitente e permissionario. A figura de um poder
concedente, com titularidade sobre o servigo concedido, € tipica de
paises que, como o Brasil, adotaram figuras do Direito Administra-
tivo francés. Nos casos de paises anglo-saxdes, nos quais nao existe
uma titularidade de Estado sobre o servi¢o, mas uma obrigag¢do de
zelar pelo bem publico, independentemente da titularidade, o ins-
trumento legal de controle é a licenga, semelhante a permissao no
Direito Administrativo. Esta pode ser aproximadamente entendida
como uma espécie de concessao a titulo precario.

Estabelecer os limites da competéncia reguladora era uma das
questdes-chave do modelo em elaboracdo nos anos 1920/30. Para os
defensores de uma aplicagao estritamente técnica da lei em relagao
aos servigos de utilidade publica, o papel do regulador se ateria a

uma fungao de arbitragem entre o prestador de servigo e o publico

1 Esta segao inclui trechos de texto do autor em capitulo de titulo “Infra-estrutura urbana,
tecnologia e regulagao publica no Brasil das décadas de 1880 a 1930”, em vias de publica-
¢ao (2006) em obra co-editada pela Universidade Auténoma do México - UNAM.

2 Estudo sistematico de planos setoriais de saneamento e transporte urbano de inicio
do século XX em Sao Paulo foi desenvolvido em maior profundidade no trabalho re-
ferido na nota precedente, comprovando a hipdtese de compromisso daqueles planos
com o acesso generalizado aos servigos.
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usudrio. Essa posi¢ao, no entanto, era duramente criticada entre os
proprios formuladores do novo aparato regulador do New-Deal, nos
EUA e, com maior razao, pelos formuladores da politica reguladora
no Brasil. A extrapolagao desse sentido estrito de regulacao implica-
va, como observado por Bilac Pinto (1944), na assuncao, pelo Esta-
do, de duas novas modalidades de jurisdi¢ao: a social e a econdmica
(op. cit. p 115). Esta nova perspectiva de jurisdi¢des era precondicao
para uma resposta reguladora consistente com as grandes assime-
trias de cobertura social dos servicos.

Entre as obras publicadas que melhor caracterizam as tendén-
cias da regulagao dos servigos de utilidade ptiblica no Brasil, naque-
le periodo, estao os trabalhos de MELLO (1933, 1940), PINTO (1944),
TOSTES (1941) e BRANCO (1949), além de VALLADAO (1933), na
brilhante exposicdo de motivos para o Codigo de Aguas. Os tra-
balhos desses profissionais, advogados e engenheiros dedicados
a problematica dos servigos de utilidade publica, constituiam um
contraponto institucional as propostas tecnoldgicas e econdmico-fi-
nanceiras constantes dos planos e estudos setoriais da época.

A visao estratégica dos servicos de utilidade publica como ins-
trumentos de progresso econdmico e social permitiu ampliar os ho-
rizontes de alcance da regulagao publica para muito além da mera
visdo administrativa, limitada nos direitos e obriga¢des assumidos
entre poder concedente e concessionaria. MELLO (1933, 1940) atri-
buia a regulagao sobre a infra-estrutura e os servigos publicos uma
dimensao proativa na organizacdo dos segmentos produtivos que
compunham cada setor de sua oferta, e mais, nas perspectivas de
acesso da parte do conjunto dos usudrios residenciais. Provavel-
mente foi por esta visao proativa do sistema regulador que VALLA-
DAO (1933), em sua exposicao de motivos sobre o Cédigo de Aguas,
atribuiu a MELLO os méritos de conferir a func¢ao reguladora dos

servigos de utilidade publica um carater de socializacao potencial.
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Aqueles técnicos, ao contemplar a capilaridade social dos
servigos regulados, definiram um modelo brasileiro de regulacao
consagrado no Cédigo de Aguas (Decreto 24643 / 1934), que viria
a forjar as linhas estratégicas do intervencionismo estatal sobre a
infra-estrutura publica nas décadas seguintes, até o limiar dos anos
1990. Essas linhas nao se identificam tanto nos instrumentos regu-
ladores especificos, que podem assumir diferentes formas ao longo
do tempo e segundo o setor especifico a que se referem, mas nos
grandes principios que orientaram a formagao de complexos regu-
lamentares e administrativos com responsabilidade objetiva sobre
o carater distributivo da infra-estrutura publica e dos servicos a ela
associados. Principios como universalidade de acesso, modicidade
nas tarifas e uso gratuito de quantidades insignificantes foram reba-
tidos nas variaveis-chave dos regimes reguladores especificos, como
taxas de retorno aplicaveis, prazos de concessao e responsabilidade
sobre padrdes de oferta estavel. Esses principios eram amarrados
a uma ancora doutrinaria segundo a qual, ao prestar servigos pu-
blicos, o agente responsavel se reveste de uma responsabilidade
publica irrecusavel, mesmo quando constituido na forma de uma
entidade privada.

Eles eram declaradamente inspirados no modelo regulador
americano do New-Deal, mas adaptados a uma realidade social
muito mais complexa e carente, e a um contexto institucional e nor-
mativo até entdo impermeavel a formaliza¢ao de responsabilidades
sociais. E nessa sistematizacio e formalidade da responsabilidade
social que o processo regulador deflagrado pelo Cédigo de Aguas
inova. Até entdo a responsabilidade social na oferta de servigos pu-
blicos se articulava apenas no plano da retdrica politica e, indireta-
mente, nos planos pioneiros de infra-estrutura que, em suas metas
técnicas de expansao e equilibrio da oferta, estabeleciam uma abran-
géncia socialmente inclusiva. Nao havia, no entanto, uma conexao

explicita entre um compromisso difuso de atender as necessidades
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dos mais pobres e a formalidade dos institutos reguladores dos ser-
vigos publicos. Era precisamente essa lacuna, da responsabilidade
formal sobre a eficdcia social dos servigos, que o sistema regulador
em estudo viria a preencher.

Em sua formulagio original, o Cédigo de Aguas previa uma
transferéncia significativa de competéncia reguladora aos estados,
em particular para os que na época detinham clara dianteira na ca-
pacidade de geracao hidrelétrica: Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de
Janeiro. O Coédigo inovava, na técnica normativa, ao associar o ins-
tituto da concessao — tipico do Direito Administrativo de inspiracao
francesa —a regulagao pela taxa de retorno, originaria do sistema das
comissoes reguladoras americanas. Por esse motivo, alguns autores,
como MUKAI (1995), reconhecem no Cédigo de Aguas um caréter
hibrido. A associagao desses institutos criou uma cultura reguladora
robusta, baseada fundamentalmente nos seguintes instrumentos:

a) a remuneragao das concessdes pela fixacdo de uma taxa de

retorno sobre investimentos e despesas comprovadas;

b) a outorga de concessdes a prazo fixo, com duragao longa o
suficiente para amortizar os investimentos feitos ao longo
de sua vigéncia.

A combinacao destes institutos reguladores permitia uma amplia-
¢ao de horizontes de abrangéncia social dos servigos, uma vez que até
o limite do razoavel para fins da justa remuneragao do concessionario,
seriam alargados os prazos de resgate e rebaixados os juros dos recursos
tomados para ampliacao da oferta. A remuneracao pela taxa de retorno
implicava exploracdo dos servigos pelos seus custos, e a necessaria su-
pervisao desses custos pelo regulador exigia acompanhamento sistema-
tico da rotina de prestagao dos servigos. Indiretamente, implica elevada
capacitagao técnica do regulador para exercer o acompanhamento. Este
atributo, em combinag¢ao com o carater descentralizado do Cédigo, cria-
ria as bases para uma capacitagao de comissoes reguladoras estaduais, a

exemplo do modelo americano.
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Com a Constituigao de 1937, baixada pelo regime ditatorial do
Estado Novo, o Codigo perdeu muito de seu carater descentralizado
—no que respeita a transferéncia de competéncia aos estados — e de
sua autonomia institucional relativamente aos esquemas de finan-
ciamento. Os principios fundamentais de uma estrutura regulado-
ra proativa, contudo, detentora de responsabilidade objetiva sobre
0 acesso social aos servigos, permaneceram ao longo das décadas
seguintes nas politicas setoriais brasileiras, na maioria dos setores
e jurisdi¢des. Malgrado o surto centralizador e nacionalista que se
seguiu a decretacao do Estado Novo, na base de uma crescente con-
fusao entre responsabilidades reguladoras e executivas, os princi-
pios fundamentais de sistematizagao e formalizagao das dimensdes
sociais dos servi¢os se mantiveram. Ao longo das décadas de 1940
e 1950, consolidou-se uma pratica de administragao publica que,
se por um lado ndo negava os principios gerais de uma regulacao
abrangente e socialmente responsavel, por outro a subordinava as
prioridades setoriais da oferta, planejada e cada vez mais executada
na esfera estatal.

Nas décadas de 1960 e 70, o desenvolvimento da infra-estrutu-
ra no pais deu-se sobre um modelo institucional que intensificava
a superposicao entre responsabilidades reguladoras e executivas,
principalmente apds a vigéncia do Decreto Lei 200, de 1967. Aque-
le dispositivo estabelecia as bases de uma reforma administrativa
do Estado, segundo a qual as entidades da administra¢do publica
indireta, notadamente as empresas estatais e de economia mista,
passariam a ter grande proeminéncia na execugdo das politicas
governamentais. As funcoes de planejamento e regulacdo foram
formalmente preservadas na esfera da administracao direta, mas a
concentragao de recursos técnicos e gerenciais nas entidades paraes-
tatais fez com que estas detivessem o controle efetivo da maior parte
dos instrumentos reguladores. Isto é o que se descreve de inicio

em relacdo ao PLANASA, que se aplica a organizacao da maioria
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dos sistemas setoriais naquela época. A estrutura reguladora subor-
dinava-se, na pratica, ao complexo técnico-financeiro de execucao
setorial, sob a lideranca de uma empresa estatal nacional, articulada
a um conjunto de entidades similares criadas nos estados, na forma
de concessiondrias estaduais autonomas (casos da energia elétrica e
do saneamento) ou de empresas subsidiarias a lider da holding (caso

das telecomunicacgdes).

3 AGENCIAS INDEPENDENTES E SUAS COMPETENCIAS
NA REGULAGCAO ECONOMICA DOS SERVICOS?

Com a exaustao do modelo de oferta estatal, ao longo da dé-
cada de 1980, impunha-se uma reorganizacao do aparelho de Es-
tado, de maneira que a fun¢ao reguladora pudesse ser exercida in-
dependentemente das atribuigdes executivas e, principalmente, do
controle sobre recursos financeiros setoriais. Em revisao abrangente
sobre os desafios da regulagao publica dos servigos de saneamento
em inicio da década de 1990, o PMSS?, em colaborag¢do com o IN-
FURB-USP® (1995), publicou as bases de um novo processo de insti-
tucionaliza¢do que propunha um gradual envolvimento de agentes
privados na prestacao dos servicos, com o cuidado de nao perder
a capacidade instalada e a capilaridade de cobertura ja atingida as
custas de pesados investimentos publicos efetuados sob a égide do
PLANASA. Um dos aspectos cruciais apontados naquela proposta
era o fato de que a organizacao dos servicos em escala estadual, pro-
movida pelo PLANASA, nao poderia ser abruptamente desmonta-
da, sob pena de elevado custo social. A légica de conexao econdmica
e operacional dos servi¢os no modelo do PLANASA era fortemente
baseada na pratica de subsidios cruzados, mediante a qual as areas

de cobertura financeiramente vidveis gerariam excedentes destina-

3 Esta secdo inclui trechos de trabalho prévio do autor (SILVA 2002a).

4 Programa de Modernizacao do Setor Saneamento. Inicialmente vinculado a area de
planejamento do Governo federal, depois a area de politica urbana.

5Ntcleo de Pesquisa em Informagdes Urbanas da Universidade de Sao Paulo.
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dos a cobertura de areas onde a receita tarifaria nao fosse suficiente
para cobrir o custo pleno dos servicos. Esta tinha sido a principal
justificativa para a organizacdo das companhias estaduais e para
a definicao de estruturas operacionais que extrapolavam as juris-
di¢des municipais. Em vérios estados, especialmente nas regides
Norte e Nordeste, a extensao dos servicos a outros municipios que
nao as capitais foi inteiramente baseada nos excedentes gerados nas
respectivas capitais. Essa concepg¢do implicou ndo sé6 um modelo
gerencial de compensagao de receitas, mas também condicionou a
estrutura tecnologica de prestagdo dos servigos e por isso a dificul-
dade de reversao apontada naqueles estudos. Eram elementos vitais
da estrutura institucional de regulacao e controle dos servigos de sa-
neamento, nos termos da proposta trabalhada pelo INFURB (1995)
para o PMSS, os seguintes:

i) a separacao nitida entre a titularidade e a operacionalidade
dos servicos;

ii) a integracdo intra-setorial e inter-setorial;

iii) a articulagdo inter-governamental;

iv) o controle social;

v) normas claras sobre essencialidade, qualidade, aproveita-
mento de recursos naturais, desempenho operacional, con-
trole econdmico e outras matérias relacionadas com a pres-
tacao dos servicos;

vi) os instrumentos de fiscalizacao;

vii) o poder para obrigar a observancia da regulagao por todos
os agentes;

ix) o livre fluxo de informagdes sobre o saneamento e 0s servicos;

viii) a flexibilidade das formas de prestacao dos servigos;e

x) a descentraliza¢ao da prestagao dos servigos.
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Constituiriam objeto de trabalhos normativos das entidades re-

guladoras, de acordo com sua esfera de competéncia®, dentre outros:

a) os parametros e critérios de essencialidade dos servigos;

b) os parametros e critérios de qualidade dos servigos;

¢) as medidas de conservagao dos recursos naturais, em espe-
cial da agua de abastecimento puiblico;

d) os indicadores e critérios de avaliagao do desempenho ope-
racional dos servicos;

e) o disciplinamento econdmico dos servigos, particularizando
no que couber a legislacao de defesa da ordem econdmica;

f) os regimes de concessao, permissao, autorizagao e outros;

g) as formas de contabilizagao de receitas e despesas de opera-
¢ao, investimentos, pessoal, custos financeiros e outros;

h) a politica tarifaria, incluindo as formas de destinacao de
subsidios aos usudrios pobres, os limites e as bases de calcu-
lo admissiveis;

i) os critérios para acesso a recursos subsidiados para atendi-
mento essencial;

j) os elementos de aprovacao de projetos;

k) a caracterizacdo de infragdes a regulacao vigente; e

1) afixacao de medidas punitivas a infragoes.

A proposta de arranjo institucional do PMSS, independente-

mente dos problemas que prejudicaram sua incorporagao integral

aos planos de governo da época, tinha como enfoque fundamental

para a regulacao o conceito de regulacao publica em seu sentido

mais amplo, de salvaguarda do interesse publico. E este, a juizo des-

te autor, continua a ser um desafio presente, que nao pode ser posto

de lado em nome de uma visao estrita da regulacdo econdmica de

contratos, que nao corresponde a trajetdria da oferta de servicos de

utilidade ptiblica no Brasil.

6 O sistema previa uma articulagdo de competéncias federal, estadual e municipal de
acordo com as caracteristicas operacionais e o alcance jurisdicional de cada sistema.
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Na linha da proatividade das agéncias reguladoras, que extrapo-
la as atribuicOes estritas de arbitragem sobre disposi¢Oes contratuais, €
importante o trabalho desenvolvido pela entidade norte-americana que
congrega as comissOes reguladoras estaduais —a NARUC” - no sentido
de classificar as diferentes formas de organizacao e niveis de autono-
mia decisoria das entidades reguladoras de servigos de abastecimento
de agua nos EUA. Estudo desenvolvido por WILLIAMS ET AL. (1998)
por solicitagao daquela associagao, definiu uma escala baseada no papel
reativo ou proativo das entidades que, ao final, se identifica com a in-
tensidade do compromisso de cada uma delas com respeito ao carater
publico dos servigos. Trata-se de uma escala de escopo das agéncias
reguladoras, que varia desde um nivel simplesmente reativo e de su-
porte aos usudrios até um nivel de responsabilidade abrangente sobre a
politica de abastecimento de agua na jurisdigao correspondente.

1. A Comissao [entidade reguladora] atende, conforme regula-
mentos, a solicitagdes de servigo encaminhadas pela compa-
nhia e pelos usuarios.

2. A Comissao [entidade reguladora] acompanha por iniciati-
va propria os servigos das companhias reguladas.

3. A Comissao [entidade reguladora] supervisiona a operagao
das companhias reguladas, inclusive eficiéncia nas ativida-
des de operagao e planejamento.

4. A Comissao [entidade reguladora] é ativa em [todos 0s]
assuntos ligados a industria privada da 4gua, inclusive le-
gislacdo, estrutura da industria e padroes de qualidade de
outras agéncias.

5. A Comissao [entidade reguladora] € ativa em todos os assuntos
relacionados com o abastecimento de dgua e ndo se limita ao
[escopo dos] servigos ofertados pelas companhias hoje regula-
das....” (WILLIAMS ET AL 1998, p 5. Tradugao livre).

7 National Association of Regulatory Utilities Commissions.
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H4 uma consideracdao cumulativa de requisitos, segundo a
qual determinado nivel de desempenho nao pode ser atingido sem
que o anterior tenha sido preenchido. A NARUC reconhece que o
grau mais abrangente de atuagao, em modo proativo, é condicao ne-
cessaria para que as entidades reguladoras cumpram seu papel de
garantir o carater ptblico dos servigos. Mostra, contudo, que quanto
mais alto o nivel na escala apontada, mais capacita¢ao e recursos sao
necessarios. Em correspondéncia a abrangéncia dos escopos con-
templados, sdo definidas trés categorias de capacitacao e recursos
requeridos.

A primeira, que abrange entidades predominantemente rea-
tivas e centradas em questdes tarifarias, demandaria basicamente
capacitagoes em auditoria financeira e fiscal, com envolvimento leve
no acompanhamento de qualidade. A segunda corresponde a enti-
dades que se envolvem com a operagao dos servigos regulados e
demandam capacitagao adicional em operagao e gestdao dos servi-
¢os, com vistas a apoiar tecnicamente as companhias. A terceira cor-
responde a uma regulacgao proativa abrangente, em que a entidade
se envolve nao s6 com os negocios dos servigos regulados mas com
tudo o que envolve direta ou indiretamente a politica de abasteci-
mento de d4gua. Requer, adicionalmente as exigéncias das categorias
1 e 2, capacita¢des em planejamento de longo prazo, acompanha-
mento amplo do estado da arte da industria fora de sua jurisdicao,
monitoramento da demanda e promocao de iniciativas legislativas,
em articulacdo com outros reguladores.

Na concepgao de Estado gerencial aplicada ao processo de re-
forma dos paises capitalistas avangados, a regulacdo publica nao
se esgota no ambito dos institutos setoriais; ao contrario, o encolhi-
mento do escopo regulador setorial enseja a pertinéncia dos servigos
em rede a outros sistemas reguladores. E s6 na periferia do sistema
capitalista que o processo de reforma fica centrado setorialmente na

desregulacdo do bem-estar e na re-regulagao comercial, sem que se
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desenvolvam as articulagdes sistémicas com os ambitos de regula-
¢ao supra-setorial. E é exatamente nos paises em desenvolvimento
que a regulacdo ampla se impde como necessidade basica de garan-
tia do carater publico dos servigos, pois nestes, diferentemente dos
paises capitalistas avangados, a privatizacao acontece sobre redes
que ainda ndo atingiram a maturidade de atendimento universal as
necessidades basicas da populagao.

Nessa perspectiva, a recuperagao dos principios norteadores
de grande alcance social que um dia permearam a regulagao pionei-
ra do Brasil na década de 1930, passa hoje por uma visao horizontal
e sistémica do processo regulador, que inclui as instancias relacio-
nadas que seguem.

e Sistemas supra-setoriais

e Defesa da Concorréncia

e Meio-ambiente

e Politica urbana

e Direitos do consumidor

e Regulacdo setorial

e Agéncias nacionais

e Ageéncias estaduais e locais

E nesse contexto sistémico que se inserem as agéncias regu-
ladoras estaduais e que se articulam seus objetivos maiores de ga-
rantia do carater publico dos servigos, em formulagdes que devem
ser suficientemente flexiveis para acomodar as enormes diferengas
regionais e de desenvolvimento setorial existentes no pais. Mesmo
em relacdo a escala de proatividade citada do estudo da NARUC
(WILLIAMS ET AL 1998), nao ¢ possivel ter uma posi¢ao preconce-
bida em relagdao ao enquadramento mais conveniente para a reali-
dade brasileira. Depende de cada caso, da estratégia mais ampla de

preenchimento dos objetivos ptblicos.
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4 INDICADORES E AVALIAGAO DE DESEMPENHO
DOS SERVICOS REGULADOS

A avaliagao de eficiéncia e eficacia dos servigos regulados se
faz sobre uma combinagao coerente de indicadores confidveis, que
abranja diferentes momentos e objetos desse processo. A avaliacao
de eficiéncia de uma atividade ou de um grupo de atividades precisa
ser pautada por um diagndstico prévio da situacao antes da execu-
¢ao da(s) atividade(s), sem o que nunca se vai saber que beneficios
decorrem dela. Isto obriga a que os indicadores de eficiéncia sejam
coerentes com os utilizados no diagnoéstico prévio. Eles se aplicam
como instrumentos de avaliacao ao longo do processo de execucao
da(s) atividade(s) e podem instruir a corre¢ao de rumos na gestao.

Ja a eficdcia final da(s) atividade(s), se mede apenas depois de
concluido um projeto / plano no qual aquela(s) atividade(s) esteja(m)
inserida(s). De novo, os indicadores de eficacia final, aplicaveis apo6s
a conclusao do projeto, tém que guardar coeréncia com aqueles uti-
lizados nas etapas precedentes do diagndstico e da avaliacao de efi-
ciéncia no processo. Nao precisam ser exatamente os mesmos, pois
ha grandezas apenas mensuraveis ap0os a conclusao e operagao efe-
tiva de um sistema; mas precisam ser relacionadas.

Por exemplo, tome-se o caso de um diagnostico sanitario am-
biental relativo a determinada drea urbana, que acusa incidéncia de
moléstias relacionadas com a dgua, associada a um regime instavel
de pressao na rede de abastecimento. Esse diagnostico estabelece, no
exemplo, uma hipdtese de causalidade entre doengas de veiculagao
hidrica e subpressao, provavelmente associada a refluxo de aguas
servidas na rede de distribuicao. Essa hipotese implica em que o
principal indicador de eficiéncia, no processo de execugao das medi-
das recomendadas (por exemplo, fechar setores de abastecimento),
seja o restabelecimento das pressdes de servico dentro das faixas
adequadas. Ja a eficdcia final da intervenc¢ao nado ¢ medida direta-

mente pelo indicador de eficiéncia do processo (pressao controlada
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na rede), mas pelo resultado objetivo no controle daquelas moléstias
relacionadas com a agua que eram supostamente transmitidas em
conseqiiéncia do refluxo de aguas servidas na rede de distribuicao.
Existe, neste exemplo simples, uma coeréncia entre diagndstico, hi-
poteses técnicas e indicadores de desempenho, que se aplica desde a
fase inicial de conhecimento do problema até a etapa final de avalia-
¢ao das solugdes executadas. Articulam-se, portanto, trés momentos
fundamentais do processo de avaliagdo das politicas publicas, que
em geral sao designados por (SILVA 2002b):

e Avaliagao ex-ante (diagnostico)

e Avaliacdo de Processo (monitoramento / avaliacao de

eficiéncia);e

e Avaliacao ex-post (avaliacao de eficacia).

Além da questao temporal, a avaliagao envolve dois outros ei-
x0s importantes, necessarios a sua formalizacao nos diferentes siste-
mas reguladores. Sao os eixos funcional e tematico.

O primeiro deles, funcional, diz respeito ao ambito ou obje-
to de avaliagdo que, para cada caso em analise, define os limites
funcionais da avaliagao. Pode ser a politica publica, o setor, a insti-
tuicdo, o programa, o projeto ou a agao. Dependendo do contexto,
pode haver outras categorias além das mencionadas, mas o princi-
pio geral € o mesmo, de uma hierarquia entre intervengdes, segundo
o ambito ou objeto com que se identifique seu escopo. No caso do
saneamento, a avaliacdo pode referir-se desde a grande politica até
uma intervencao especifica como a exemplificada, e a pertinéncia
reguladora de cada um desses ambitos funcionais é diferente.

O outro eixo mencionado, o tematico, diz respeito ao foco da-
quela especifica fun¢ao avaliadora, se sobre resultados (por exem-
plo, sociais, ambientais) se acerca de desempenho or¢amentdrio, se
atestado de lisura na aplicagao dos recursos publicos. O conceito de
“tematico” neste caso refere-se ao tema da avaliacdo e nao ao do
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objeto avaliado, este tiltimo abrangido na defini¢ao do eixo anterior
(funcional). Essa identidade tematica da avaliacdo organiza-se se-

gundo os sistemas e subsistemas que operam os instrumentos espe-

cificos de interesse de cada segmento tematico.

Combinando os eixos temporal, funcional (objeto da avaliacao)
e tematico (sistema / subsistema de avaliacdo), a fungao avaliadora
define um conjunto amplo de instrumentos, que se relaciona a di-

ferentes momentos, objetos e finalidades especificas da avaliagao,

esquematizadas no diagrama que segue.

Figura 1. Diagrama esquematico dos eixos de definicdo da funcédo avalia-
dora de politicas publicas

Politica pblica

Ingtituicéo / setor

Programa

AMBITO/ OBJETO DE AVALIAGAO

»

Projeto

»

EIXOS DE DEFINICAO
FUNCIONAL,
TEMATICA E

TEMPORAL DA
FUNCAO
AVALIADORA DA
ACAOPUBLICA

MOMENTO / SEGMENTO DO
PROCESSO DE AVALIACAO

SISTEMAS/ SUBSISTEMASDE AVALIAGAO

<=

- =

Diagnégtico / ex-ante

Monitoramento /
processo

social

subsistemas

’ Outros ‘ ’ Controleinterno ‘

Fonte: SILVA 2002b
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Nem todos esses segmentos especificos da fun¢ao avaliadora
na regulacdo dos servigos sao diretamente aplicaveis a regulagao
dos servicos de utilidade ptiblica, menos ainda ao subconjunto da
regulacdo econdmica dos servigos. Provavelmente, porém, o con-
junto dos instrumentos de avaliacdo abrangidos por esse diagrama
serve ao conjunto dos instrumentos reguladores das politicas publi-
cas em geral. Existe, nessa hipotese, uma pertinéncia ampla entre
os dois conjuntos das fungdes avaliadora e reguladora, embora seja
dificil definir de antemao as relagdes de dominio e pertinéncia entre
os subconjuntos dessas duas grandes fungoes.

Nessa dificuldade de defini¢ao, residem dois riscos de assime-
tria na operagdo dos instrumentos de regulacao: a falta de dados e
indicadores que permitam o controle de conformidade dos agen-
tes e servigos regulados ou o excesso de dados e indicadores pouco
utilizadveis no acompanhamento objetivo de eficiéncia e eficacia dos
agentes e servicos regulados, que compromete a eficacia da agao re-
guladora em seu todo. Paradoxalmente, essas duas situacodes, de
falta de informacoes necessarias e excesso de informagdes desneces-
sarias, sao anverso e reverso da mesma medalha. Ambas dizem res-
peito a deficiéncias de temporalidade, focalizagao funcional e perti-
néncia tematica dos indicadores em relagao ao objetivo especifico da
avaliagdo para aquela fungao reguladora.

No exemplo dado anteriormente sobre uma agao especifica
para corrigir suposta contaminagao em virtude de refluxo de aguas
servidas em rede de distribui¢do subpressurizada, os indicadores
gerais e setoriais de interesse para a avaliacao de eficiéncia e eficacia
do servigo sao essencialmente aqueles relacionados a operagao dos
setores de abastecimento abrangidos. De pouco adianta, para aquele
tema e aquele periodo de avaliagao, aplicar diretamente indicadores
sobre objetivos de longo prazo de saneamento ambiental na regiao.
Em algum momento, os elementos especificos de eficdcia da acao

circunstancial rebaterao nos grandes objetivos da politica setorial
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para a regiao, mas nao ¢ no ambito de cada atividade regulada que
se avalia o impacto da politica em seu todo. Vice-versa, a eficacia do
conjunto das agdes coordenadas nao é fun¢ao de um simples soma-
torio de resultados parciais, mas de uma contabiliza¢ao ponderada,
que leve em conta a importancia relativa de cada um deles no pre-
enchimento de um objetivo comum. Problema classico, nessa linha,
¢ o equilibrio entre os niveis 6timos de tratamento de esgoto, em
um trecho de montante, em relacdo ao tratamento de agua a jusante,
que supde a aproximagao entre as menores faixas de custo marginal
aplicaveis a cada uma das duas estagdes e nao a eficacia operacional
maxima de cada uma delas isoladamente.

Existe, portanto, um universo amplo e complexo de indicado-
res de desempenho pertinentes a regulacdo dos servigos de sanea-
mento ambiental, que deve ser aplicado de forma criteriosa em re-
lagao ao objeto especifico de cada segmento do processo regulador.
Nessa linha, grandes bases de dados e indicadores setoriais, como
o SNIS, constituem os elencos possiveis de geragao e uso de infor-
macdes para fins de avaliacao e regulagao. Em si mesmos, todavia
nao garantem a eficdcia da avaliacdo e da regulacao dos servigos,
porquanto respondem apenas por um quesito do processo, que € a
existéncia de informagdes confidveis. Outro, igualmente importante,
¢ a selecao e ponderagao de indicadores relevantes para a finalidade
avaliadora especifica aplicavel a cada caso, que por sua vez depende

do escopo regulador definido em cada situagao.

5 OBSERVACOES FINAIS

Os estados e municipios do Brasil sao profundamente hetero-
géneos entre si, e a definicdo de suas competéncias reguladoras nao
se pode subordinar a modelo tinico . E preciso haver flexibilidade
para a estruturacao de formatos diferentes de entidades regulado-
ras subnacionais, quer sejam estaduais, regionais (metropolitanas)

ou municipais, com maior ou menor integragao setorial de acordo
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com as potencialidades e conveniéncias de cada caso. O sistema de
regulagdo publica dos servigos, como um todo, extrapola os limites
da regulacao econdmica estrita e articula-se com os instrumentos
de regulagao supra-setorial — econdmica, ambiental, urbanistica de
direitos do consumidor — de maneiras diferentes, dependendo do
estado da arte dessa regulacao supra-setorial em cada unidade fe-
derada. Nao interessa preestabelecer férmulas prontas para essa
articulagdo, mas garantir que ela possa acontecer quaisquer que
sejam as conexdes especificas mais convenientes a cada caso. Para
cada uma dessas formas particulares de articulagao corresponde um
conjunto especifico de indicadores de desempenho aplicaveis a ava-
liacao dos servigos; todos compativeis e relacionados entre si, mas
dificilmente iguais.

Diante dessa diversidade de situacdes, o carater generalizan-
te do Projeto de Lei 3337/2004 em relacdo aos servigos regulados
e entidades reguladoras, nao parece constituir a melhor estratégia,
mesmo em se ressalvando aquele projeto tratar fundamentalmente
das agéncias nacionais. Primeiro, porque a relacao que se estabelega
entre as agéncias reguladoras nacionais e a administracdo publica
federal tém grande potencial de influéncia sobre os formatos institu-
cionais a se estabelecerem nos estados e municipios. Segundo, por-
que os sistemas setoriais, independentemente da jurisdigao a que se
refiram, sdo muito diferentes entre si e como tal requerem férmulas
reguladoras distintas.

A assimetria entre os sistemas reguladores de energia elétrica
e de telecomunicagdes, referida na exposi¢ao de motivos do Execu-
tivo, nao deveria constituir, em si mesma, motivo de preocupacao.
As diferencas de natureza gerencial, fisica e tecnoldgica entre os
sistemas podem justificar um tratamento regulatdrio distinto, como
de fato refletido nos fundamentos da ANATEL, com base em uma
Lei Geral de Telecomunicagdes voltada a outorga de concessoes de

servigos com crescentes contetidos competitivos, e da ANEEL, com
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base nas estruturas operativas anteriormente definidas no complexo
DNAEE / Eletrobras, validas para um sistema de enorme robustez
tecnoldgica e gerencial. As relagdes de cada um desses sistemas com
a administracdo publica ndo precisam ser iguais, na medida em que
suas finalidades e estruturas operativas sao distintas. Com maior ra-
z3a0 outros sistemas setoriais inseridos no sistema de agéncias regu-
ladoras nacionais merecem tratamento completamente distinto das
duas citadas, como no caso da ANA — Agéncia Nacional de Aguas,
com papel central na definicdo e execucao de estratégias supra-se-
toriais com desdobramentos em setores como geragao energgética,
irrigacao, abastecimento urbano e conservacao do meio-ambiente.

Se essa uniformidade de tratamento ja € indesejavel na esfera
federal pelas razdes apontadas, torna-se absolutamente inconve-
niente se extrapolada para a esfera dos estados, na qual se articulam
as agéncias reguladoras estaduais. Para que estas instancias encon-
trem suas melhores férmulas de equilibrio nos respectivos contextos
estaduais em que se inserem, é preciso preservar sua flexibilidade
quanto ao nivel de autonomia decisoria e proatividade aplicaveis,
quanto a integragao ou nao entre diferentes modos de infra-estru-
tura e servigos regulados, e quanto aos instrumentos especificos de
articulacdo com os sistemas reguladores supra-setoriais, em particu-
lar os de meio-ambiente, defesa econdmica e politica urbana / regio-
nal. Ao se admitir essa flexibilidade de organizagao como requisito
necessario ao preenchimento das fungdes publicas da regulagao,
torna-se também superada a discussao sobre a competéncia estrita
da regulagao econdmica dos servigos sobre as clausulas contratuais
explicitas, variando-se a abrangéncia de cada escopo regulador de
acordo com a estratégia mais ampla de articulagao do conjunto das
fungdes reguladoras em cada caso.

Destaca-se como elemento positivo na estrutura do Projeto
3337/04, a abertura para a articulacdo entre sistemas reguladores

setoriais e supra-setoriais, como no caso da defesa da concorréncia,
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objeto de seu Capitulo III “da integracao entre as agéncias regula-
doras e os 6rgaos de defesa da concorréncia”. Essa interconexao de
sistemas reguladores, abrangendo nao sé a defesa da concorréncia
mas também os sistemas de defesa dos direitos dos consumidores,
de meio-ambiente e de politica urbana, com maior razao impde-se as
esferas subnacionais, considerando a diversidade de suas estruturas
institucionais e de suas prioridades sociais, econdmicas e ambientais.

Ademais, o consenso gerado pelos atores do setor em torno do
Projeto de Lei 7361/2006 trara novas perspectivas para a regulacao
do saneamento no pais, e principalmente quanto a utiliza¢ao dos in-
dicadores. Entre os principais aspectos do PL relacionados uso des-
ta ferramenta, encontra-se o principio da transparéncia das agdes
baseado em sistema de informacgdes (art. 2°), o estabelecimento de
sistema de informacdes pelo titular articulado com o SNIS (art. 9°), e
a obrigatoriedade do fornecimento de informacoes e dados a entida-
de reguladora. Tais premissas possibilitardao uma diminuigao da as-
simetria de informacdes entre prestadores e demais atores do setor
e de fora dele, inclusive na articulagao com os sistemas de regulacao
supra-setorial, sob a perspectiva mais ampla do processo regulador

da infra-estrutura publica em geral.
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1 INTRODUCAO

O principal objetivo da regulacao dos servigos de agua e sa-
neamento basico é, em suma, a obtencdo de niveis de servico ade-
quados, a um prego justo e razoavel, procurando-se a satisfacao dos
usudrios atuais e a sustentabilidade dos servigos ao longo do tempo.
Com relagao ao que se afirmou por ultimo, ressalta-se que se faz
referéncia tanto a necessidade de uma rentabilidade que garanta o
equilibrio econdmico-financeiro do sistema, quanto a administragao
adequada dos ativos, os quais sao utilizaveis por um longo prazo
abrangendo varias geragoes.

Os servigos de agua e saneamento basico sao prestados geral-
mente sob a forma de monopdlio, ou seja, as empresas nao encon-
tram concorréncia direta em seus respectivos mercados. Isto quer
dizer que nao se submetem em seu ambiente de atuagao aos incen-
tivos naturais a eficiéncia proprios dos mercados onde atua a livre
concorréncia. A regulacao tem a missao de produzir um ambiente
que incentive o operador a prestar melhores servi¢os a um prego
menor, em beneficio dos usuarios.

Uma das formas de originar um ambiente virtual de concorrén-
cia é mediante a utilizagao de indicadores de desempenho, como for-
ma de comparagao dos diversos aspectos da gestao do operador com
a de outros operadores similares, surgindo, assim, uma “concorrén-
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cia por comparacao”, a qual permite identificar as ineficiéncias do
prestador de servigos, facultando ao 6rgao regulador a aplicagao dos
incentivos necessarios para a melhoria da gestao da empresa.

Por meio desta forma, substitui-se a falta de concorréncia no
mercado, estimulando a melhoria da eficiéncia das empresas, no
sentido da prestagao de um servi¢o de maior e melhor qualidade, e
a menores custos, assegurando-se, com efeito, o bom desempenho
da empresa prestadora dos servigos.

Por outro aspecto, os indicadores de desempenho cumprem
outras fun¢des como a de informar a todos os interessados sobre
os niveis do servigo, mantendo-se, desta forma, a pressao sobre as
empresas no longo prazo. Eles servem, ademais, para fixar as metas
de melhoria de eficiéncia durante as revisdes tarifarias, tanto em re-
lagdo aos custos de operagao quanto aos custos de investimento.

Os mais diversos interessados auferem beneficios, conforme se-
jam seus interesses especificos. Assim, as proprias empresas podem
identificar ineficiéncias e adotar as medidas apropriadas para a me-
lhoria das operagoes. Os reguladores aprimoram seu conhecimento
sobre a gestdo do operador, reduzindo-se, portanto, a assimetria de
informagoes, permitindo-lhes tomar decisdes mais bem fundamenta-
das, assim como medir o impacto dessas decisdes no comportamento
do operador. As autoridades politicas terao melhor e mais abrangen-
te compreensao da realidade, ganhando mais transparéncia nos seus
objetivos. Os usuarios obterao melhores servi¢cos em troca do seu
dinheiro e contardao com melhores informagdes para fazer valer os
seus direitos ante o operador em relacao ao préprio regulador. Por
altimo, em termos gerais, a maior transparéncia também trara bene-
ficios as ONGs e associacOes de usuarios, e, inclusive, as entidades
financeiras e ao mercado de capitais, quando estes forem chamados

a contribuir com recursos para futuros investimentos.
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2 OS INDICADORES DE DESEMPENHO

A comparacao de indicadores pode ser feita entre setores de
uma mesma empresa, entre distintos momentos de sua evolugéo ou,
ainda, a empresa pode ser comparada com outras do mesmo ramo,
e, inclusive, com organizagao de outros negocios, em conformidade
com aquilo que se queira estudar.

Podem ser comparados indicadores relevantes relativos a di-
versos aspectos da gestao das empresas prestadoras de servigo, sen-
do que, neste caso, ha o chamado benchmarking métrico, ou, ainda,
poderao ser comparados processos especificos da cadeia de valor
das citadas empresas, sendo que ai se estara falando de benchma-
rking de processos.

Os reguladores, assim como as diretorias das empresas pres-
tadoras de servigo, utilizam o benchmarking métrico, o qual lhes per-
mite identificar as areas de ineficiéncia. Uma vez identificados os
processos ineficientes, o pessoal da area operacional poderd compa-
rar seus respectivos procedimentos, para entdo adotar as melhores
praticas e conseguir as melhorias desejadas, mediante a utilizagao
do benchmarking de processos.

Em qualquer caso, para poder comparar € necessario efetuar
antes a medi¢ao, e uma comparacao efetiva exige o uso de medidas
ou padrdes de referéncia. Surgem, com efeito, os indicadores de de-
sempenho, indices que informam sobre um determinado aspecto da
gestao do prestador de servigo. Esses indicadores de desempenho
(ID), também chamados indicadores da gestao (IG), traduzem de for-
ma sintética os aspectos mais relevantes da gestao da empresa, sim-
plificando a andlise e o entendimento de conceitos mais complexos.

De alguma forma, os ID’s sdao uma simplificacdo que sintetiza
a gestao do operador e, como toda simplificacao, tem de ser inter-
pretada com a maxima prudéncia. Nao se pode caracterizar o com-
portamento de um operador somente por meio de um ou dois ID’s,

pois se corre o risco de interpretar a realidade de forma erronea.
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Para se ter uma imagem correta do comportamento de um opera-
dor, é necessario analisar seu desempenho por intermédio de um
grupo de ID que descreva ao menos os aspectos mais significativos
de sua gestao. Também ha uma série de fatores que talvez escapem
ao controle do operador e que, se relacionados a certas condi¢des do
seu ambiente de atuacdo, permitam explicar determinadas falhas na
prestagao dos servigos. Por isso acentua-se que, no momento de fa-
zer as comparagOes, € necessario aplicar o principio da prudéncia.

Para que cumpram plenamente as fungdes assinaladas pelo
benchmarking, os indicadores de desempenho devem reunir uma sé-
rie de condig¢Oes. Dentre estas, é licito mencionar, sem se pretender
ser exaustivo, as seguintes: devem ser representativos dos aspectos
mais relevantes do desempenho do operador; hdao de representar
esses aspectos de forma fidedigna, para eludir distor¢des; tém de
ser mutuamente excludentes, para evitar repeticdes desnecessarias;
devem poder ser definidos de forma clara e facilmente compreensi-
vel, ainda para aquele ptblico alheio ao setor; impde-se que se refi-
ram a um periodo de tempo determinado, normalmente um ano, e
¢ necessario se mencionar a uma area geografica bem determinada;
devem ser aplicaveis a operadores com caracteristicas diferenciadas
e com distinto grau de desenvolvimento; por tltimo, deverao ser em
numero tao pequeno quanto possivel, sem perder qualidade relati-
vamente a visdo do desempenho do operador.

Em geral, devem-se aplicar os critérios da materialidade e da
consisténcia. Materialidade, no sentido que os indicadores tém de ser
relevantes, evitando, assim, manipular informacao que nao tenha uma
incidéncia efetiva no comportamento do operador; e consisténcia, tanto
temporal, — ou seja, todos os indicadores devem ser relativos a um mes-
mo periodo —, quanto geografica, — isto &, os indicadores sao relativos a
um mesmo ambito geografico e a uma mesma populagao.

Os ID’s, em geral, sao uma combinacdo de dados. Para que os

ID’s sejam um fiel reflexo da realidade, é necessario que os dados
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que integram sua composicao sejam o mais exatos e confidveis que
seja possivel. Para que isso ocorra, as medi¢oes que produzem os in-
dicadores e sua posterior manipulacao tém que ser isentas de erros
humanos, sendo recomendavel que sejam auditadas por técnicos
externos, que assegurem a sua veracidade e razoabilidade, isto é,

que sejam o fiel reflexo da realidade.

3 INFORMAGAO PARA O BENCHMARKING

O benchmarking consiste essencialmente na elaboragao e leitura
de informacao sobre o desempenho de um ou mais operadores. Os
reguladores em geral, porém, nao produzem informagao por si mes-
mos, senao a elaborada pelos operadores, a ndo ser que se trate de
operadores auto-regulados. Normalmente, os reguladores recebem
informacdes periddicas, na forma de relatorios mensais, anuais, qiiin-
qlienais etc., elaborados pelos operadores. As metodologias de elabo-
racao desse conjunto de informagdes e sua forma de apresentagao, em
geral sao acordadas com os operadores, sendo recomendavel que a
informacao assim formulada seja auditada por técnicos externos.

A confiabilidade e a exatiddo dos dados s@o a coluna vertebral
de um sistema de regulagao por comparacao. Convém sempre des-
confiar da qualidade dos dados, perguntando-se como foram eles
obtidos, como foram processados e se restaram controlados (audi-
tados) por terceiros independentes. Os dados precisos devem subs-
tituir o preconceito, pois € por intermédio da exatidao dos dados
que se pode ajudar a resolver os problemas reais. Os preconceitos
costumam responder a idéias preconcebidas que nem sempre sdao
um fiel reflexo da realidade, motivo pelo qual tendem a descrever
os problemas de forma inadequada.

Para auxiliar na avaliagdo da qualidade da informagao com
que se trabalha e poder melhora-la ao longo do tempo, os manuais
de benchmarking da International Water Association (IWA) oferecem

um sistema de atribui¢dao de graus de exatidao e confianga dos da-
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dos, denominado de “matriz de niveis de confian¢a”. Este sistema de

qualificagao da informacao foi, por sua vez, desenvolvido e aplicado

com éxito pela Office of Water (OFWAT), o 6rgao regulador de dgua e

saneamento da Inglaterra e Pais de Gales, no Reino Unido.

O sistema tem dois digitos: uma letra, situada entre A e D, que

qualifica o grau de confiabilidade da informagao, e um ntimero, si-

tuado entre 1 e 6, que indica o grau de exatidao ou a percentagem

de erro presumido pertinente a medicao realizada, relativamente ao

erro da medigao e nao ao erro caracteristico da equipe de medicao

que se utilize.
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Assim, tém-se os seguintes graus de confiabilidade:

A - ALTAMENTE CONFIAVEL

Dados baseados em registros, procedimentos, pesquisas ou
analises validas, que estejam devidamente documentadas e
reconhecidas como as melhores metodologias de avaliacao
disponiveis.

Prognosticos baseados em extrapolagdes de registros de alta
qualidade que abranjam ou sejam aplicaveis a 100% da area
de abastecimento, e que sejam mantidos e atualizados por
um periodo minimo de cinco anos. O prognostico devera ter
sido revisado durante o periodo de elaboracao do relatério.
B - CONFIAVEL

Em geral, caracterizado como no intervalo A, entretanto pos-
suindo deficiéncias menores como, por exemplo, falta parte
da documentagao, a avaliagao € antiga, da-se algum valor a
informes duvidosos ou sao feitas algumas extrapolagdes.
Prognosticos baseados em extrapolagdes de registros que
abranjam ou sejam aplicaveis a mais de 50% da area de abas-
tecimento, e que sejam mantidos e atualizados por um pe-
riodo minimo de cinco anos. O progndstico devera ter sido

revisado, no maximo, durante os dois anos precedentes.
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C - POUCO CONFIAVEL

Dados baseados na extrapolagao de uma amostra limitada
para a qual o intervalo A ou B esteja disponivel.
Prognosticos baseados em extrapolagdes de registros que
abranjam pelo menos 30% da area de abastecimento. O
prognostico devera ter sido revisado durante os cinco anos
precedentes.

D - MUITO POUCO CONFIAVEL

Dados baseados em informes verbais sem confirmacao e/ou
inspegdes ou analises apressados.

Prognosticos baseados em informagao nao conforme os in-
tervalos A, B ou C.

Por sua vez, os niveis de precisao utilizados se definem da se-
guinte maneira:

1. maior do que ou igual a +1;

2. fora do intervalo 1, porém maior ou igual a + 5%;

3. fora do intervalo 1 ou 2, porém maior ou igual a + 10%;

4. fora dos intervalos 1, 2 ou 3, porém maior ou igual a +25%;

5. fora dos intervalos 1, 2, 3 ou 4, porém maior ou igual a

+50%;

6. fora dos intervalos 1, 2, 3, 4 ou 5, porém maior ou igual a

+100%;

X. Valores que estao fora dos niveis (faixas) validos, tais como

> (maiores a) 100%, ou nimeros pequenos.

Quando nao puder ser qualificado o nivel de precisdao de um
dado, devera ser caracterizado com um erro superior a 100%, quali-
ficando-o com o simbolo “X”.

Assim, os niveis de confianga sdo qualificados utilizando-se
um cddigo alfanumérico, o qual combina a margem de confianca e
a de precisdao. O conjunto de diferentes combinagdes destes niveis
constitui a matriz de niveis de confianca, que possuem as seguintes
caracteristicas:
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Matriz de Niveis de Confianca

ﬁ;\éeczss:oe Niveis de confianca
(%) A B C D
[0;1] Al ++ —t et
[£5] A2 B2 0 s
[5,10] 3 8 - 0
[10; 25] M B4 u b4
[25; 50] ++ ++ G -
[50; 100] ++ e . o

Em qualquer caso, é recomendavel adotar este esquema de
qualificagdo da informagdo ou uma simplificacdo dele. O seu uso
sistematico ao longo do tempo permitira diminuir o grau de dis-
cricionariedade no proprio processo de qualificacao e contribuira
para o ajustamento dos dados e a melhoria da qualidade da infor-
magio. E também recomendavel que a qualificago da informagao
seja aferida por algum auditor independente, para diminuir o grau
de subjetividade.

4 NIVEIS DE DESENVOLVIMENTO DE UM SISTEMA DE ID

Com a utilizacao sistematica de ID, o operador poderd visuali-
zar a propria evolugao ao longo do tempo, ao efetuar regularmente a
comparagcao de seus ID’s, em geral, relativamente ao periodo de um
ano. Se a empresa ¢é suficientemente grande e presta servico a varias
localidades, entdo, podera também comparar os ID de seus respecti-
vos subsistemas. Uma associagao estatal ou sua autoridade politica
podera comparar as empresas do seu Estado, como também uma as-
sociagao ou autoridade nacional podera ter interesse em desenvol-
ver a comparagao de todos os servigos do pais, ou de um grupo de

paises. Ja existem aproximadamente 40 paises que contam com um
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sistema de ID para suas empresas de dgua e saneamento basico.

Sob uma optica superior, as empresas podem ser comparadas
com as de outros paises numa mesma regiao do globo, como é o
caso da Asociacién de Entes Reguladores de Agua Potable y Saneamiento
de las Américas (Aderasa), que promove a comparagao de empresas
pertencentes a um bom nimero de paises latino-americanos.

Existem também algumas iniciativas de ordem global e que
possuem diferentes objetivos. Como exemplo, cita-se o sistema de
ID de la IWA, o programa de IBNET, patrocinado pelo Banco Mun-
dial, e o TC 224 da ISSO, especializado na redacao das normas da
ISSO 24.100.

5 ALGUMAS INICIATIVAS LOCAIS OU NACIONAIS

Entre as iniciativas locais mais relevantes podemos assinalar,
em primeiro lugar, o sistema da OFWAT, na Inglaterra e no Pais de
Gales. Este sistema nasceu com a privatiza¢ao dos servigos no come-
¢o dos anos 1990 e foi sendo desenvolvido pela OFWAT como um
instrumento de regulagao da qualidade dos servicos e da modicida-
de das tarifas. A partir da informacao coletada e comparativamente
analisada, o OFWAT estabelece rankings de qualidade na prestacao
dos servigos e elabora modelos econométricos para a determinagao
dos custos relativos, que sao posteriormente utilizados na regula-
¢do tarifaria. O sistema coleta informac¢do sumamente detalhada das
empresas reguladas, em conformidade com a regulamentagao local,
0 que o torna muito complexo para ser adaptado e utilizado em ou-
tras regulagdes. O OFWAT, no entanto, incorporou recentemente ao
seu sistema alguns operadores da Australia e da Nova Zelandia.

Outro sistema nacional que funciona ha varios anos é o sistema
desenvolvido pela Associacio de Empresas Holandesas de Agua
(VEWIN), onde sao comparados os ID de 15 operadores municipais
do pais. Para a VEWIN, o benchmarking é mais propriamente um

instrumento de estudo do que um sistema de supervisao e controle
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a cargo de uma autoridade central.

Dentre os sistemas criados mais recentemente nos paises eu-
ropeus, menciona-se o caso de Portugal, onde o Instituto Regula-
dor de Aguas e Residuos (IRAR), o ente regulador de dgua potavel,
saneamento e residuos urbanos, a partir do ano de 2004, definiu,
para cada um desses setores, 20 IDs, mediante os quais analisa o
comportamento de todos os operadores municipais do pais, como
um incentivo para a melhoria dos mais ineficientes.

No outro lado do mundo, a Oficina de Regulacao de Agua do
Governo do Oeste da Australia elabora uma avaliagdo comparativa
das 32 empresas das cidades de maior tamanho em sua jurisdigao,
com uso de ID.

Ja na América Latina, as iniciativas mais antigas sdo as da Su-
perintendéncia Nacional de Servi¢os de Saneamento (Sunass), o ente
regulador do Peru, o qual, desde o ano de 1995, compara as empre-
sas municipais de todo o pais com base em um sistema de ID. Tal
procedimento é adotado pela autoridade reguladora da Bolivia, a
Sisab, ainda que contando com um ntimero mais reduzido de opera-
dores. A Superintendéncia de Servigos Sanitarios (SISS), autoridade
reguladora do Chile, também tem o proprio sistema de comparagao
por ID, cujos resultados publica, como uma forma de incentivar a
melhoria das empresas operadoras menos eficientes.

No Brasil, o Sistema Nacional de Informacao do Saneamento
(SNIS), patrocinado pelo Programa de Modernizagao do Sistema de
Saneamento (PMSS), recolhe e publica todos os anos ID’s dos opera-
dores de todo o pais, desde o ano de 1996, sob a forma de um estudo
comparativo situacional do setor.

Como incentivo para melhor prestagdo de servigos, empre-
endida por uma autoridade reguladora no Brasil, cabe destacar a
publicacao de ID realizada pela Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos Delegados do Estado do Ceara (Arce), que obtém rapidos

resultados na melhoria da qualidade dos servigos.
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5.1 Iniciativas Regionais

Entre as iniciativas regionais atualmente em curso, cabe men-
cionar o programa do Assian Development Bank (ADB), no sudeste
asiatico; o da Associagao de Empresas de Servigo da Africa; a de
Aderasa, na América Latina, que sera tratada detalhadamente mais
adiante; e, finalmente, outras mais, dentre as quais, pelas suas pe-
culiares caracteristicas, convém mencionar a das seis cidades da Es-
candinavia (Six-cities Group).

Na Escandinavia, as diretorias de seis empresas municipais de
quatro paises perceberam a conveniéncia de iniciar um exercicio de
benchmarking entre elas, para identificar suas debilidades e adotar as
melhores praticas de seus respectivos sdcios, com o intuito de me-
lhorar seus processos e ser mais eficientes na prestacao dos servigos.
A referida experiéncia comegou no ano de 1994 e abrangeu as cida-
des de Olso (490.000 hab.), na Noruega; Gothenburg (440.000 hab.),
Malmo (240.000 hab.) e Estocolmo (720.000 hab.), na Suécia; Cope-
nhagen (480.000 hab.), na Dinamarca; e, por fim, Helsinki (530.000
hab.) na Finlandia. Ja pelo ano de 1996, haviam acordado entre elas
um grupo de ID, que aplicavam de forma sistematica. No ano se-
guinte, iniciaram-se as primeiras experiéncias de benchmarking de
processos, focalizando aqueles nos quais haviam sido detectadas
mais dificuldades na aplicagao do benchmarking métrico. No ano de
2000, perceberam a conveniéncia de diminuir ainda mais a quanti-
dade de ID com que vinham trabalhando, reduzindo a informacgao
a um minimo essencial de dados, e, a partir do ano de 2002, pro-
curou-se incorporar no sistema os niveis mais baixos da estrutura
hierarquica de decisao das empresas, de forma a acelerar a melhoria
operacional. No ano de 2004, elas estavam empenhadas em acordar
uma metodologia que lhes permitisse encontrar um indicador glo-
bal tinico de eficiéncia, para estabelecer um padrao de referéncia
e, entdo, medir a diferenca global de eficiéncia entre as empresas

comparadas.
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A experiéncia do grupo das seis cidades escandinavas possui
certas caracteristicas que vale a pena destacar: em primeiro lugar,
ressalta-se que a decisao de iniciar um projeto de benchmarking par-
tiu das diretorias das empresas, as quais tiveram a firme vontade
de melhorar sua eficiéncia; logo, vé-se que sao empresas de quatro
paises, nao necessariamente da mesma dimensao, e com idiomas
diferentes; elas comegaram acordando um grupo de indicadores co-
muns e demoraram dois anos para ajustar as defini¢des e os dados, e
sua forma de medigao, e para processar esses dados; a seguir, foram
diminuindo ao longo do tempo a quantidade de informagao proces-
sada, reduzindo-a ao minimo indispensavel, sem perder de vista a
eficiéncia das empresas; quando chegaram a entrar em acordo sobre
os ID’s com que iriam trabalhar e haviam conseguido ja as primei-
ras comparagdes consistentes, elas utilizaram-nas para identificar
as areas mais deficientes de cada uma das empresas, iniciando um
trabalho de benchmarking de processos com vistas a adogao das me-
lhores praticas de seus socios mais eficientes. Esta experiéncia as
obrigou a incorporar no processo os niveis mais baixos de decisao
das empresas, verificando-se, posteriormente, que sua participacao
produziu notavel melhoria da eficiéncia. A intencao de encontrar
um indicador global de eficiéncia é o primeiro passo para poder efe-
tuar a comparagao com empresas de outros sistemas, para melhorar

mais ainda.

5.2 Iniciativas Globais

A IWA desenvolveu os manuais de Indicadores de Desempe-
nho, um para agua potavel e outro para esgotamento sanitario. O
primeiro grupo de trabalho foi formado em 1997 e, com a participa-
¢ao de um importante niimero de operadores e reguladores de va-
rios paises, conseguiu publicar seu primeiro manual de ID de agua
potavel, no ano de 2000. No ano de 2003, publicou o manual de ID

para esgotamento sanitario. A segunda edi¢do ampliada e corrigida
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do manual de dgua potével foi editada no ano de 2006.

Esses manuais possuem em seu texto uma introdugdo concei-
tual, onde sao incluidas questdes como o estudo do balango hidrico,
a estrutura tipica da empresa, um esquema contabil tipico de balan-
¢o e conta de resultados, e a discussao acerca da qualidade da infor-
macao. A seguir, oferecem uma série de possiveis ID’s, catalogados
de acordo com sua ordem de importancia, assim como definem os
dados que devem ser utilizados para a confec¢ao dos ID. A finalida-
de desses manuais € oferecer um amplo conjunto de ID, com uma
definicao clara e consensual entre as empresas e os reguladores que
intervieram em sua elaboracdao. Dessa forma, os manuais da IWA
converteram-se numa referéncia mundial para a defini¢cao de ID’s.
No momento de definir novos ID, é recomendavel utilizar esses ma-
nuais como referéncia, com o fim de adotar defini¢des padronizadas
e ja utilizadas por grande nimero de empresas em todo o mundo,
de forma a facilitar as posteriores comparagdes.

E claro que, como sao manuais, € impossivel abarcar neles to-
das as situagdes que possam ser uteis para aqueles que queiram defi-
nir ID’s relativos a uma dada situacao especifica, pois nem sempre se
pode encontrar neles um indicador que reflita satisfatoriamente a si-
tuagao que se pretende estudar; ou seja, pode ser necessario elaborar
novos indicadores, diferentes dos oferecidos pela IWA. Nesse caso,
os novos indicadores, criados em conformidade com cada empresa
em particular, terao um nivel inferior de “comparabilidade” com os
de outras empresas que optem por utilizar as defini¢des da IWA.

Esses manuais contém uma metodologia para a implementa-
cao de um sistema de ID utilizavel por qualquer operador. E des-
crita como um processo ciclico que parte da defini¢do da estratégia
de avaliagao de desempenho; a seguir sao selecionados os ID’s que
melhor refletem os aspectos a serem estudados segundo a estratégia
previamente selecionada; uma vez determinados os ID’s, passa-se a

coleta, validagao e incorporacao dos dados necessarios para a ela-
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boragao dos ID’s escolhidos; posteriormente, calculam-se os ID’s e
se elabora um relatério com base na interpretacdo dos resultados
assim obtidos. A partir do citado relatorio, implementam-se as me-
didas com vistas a melhoria, de acordo com os objetivos estratégicos
que tenham sido fixados. Uma vez aplicadas as medidas, coletam-se
novamente os dados, reelaboram-se os ID’s e se comparam os resul-
tados com o objetivo de avaliar o impacto das medidas anteriormen-
te concretizadas. Isso permite efetuar o ajustamento do processo e
inicid-lo novamente, até que se alcancem os objetivos propostos.

A finalidade do trabalho da IWA nao foi a de constituir uma
base de dados e ID’s, senao, unificar critérios e defini¢des, para tor-
nar mais compativeis e comparaveis os estudos que se realizem em
todo o mundo. O Grupo de Economia e Estatistica da IWA, entretan-
to elabora anualmente uma comparagao de varios paises, com base
nessa metodologia.

Por sua vez, o Programa IBNET (www.ib-net.org), pertencente
ao Banco Mundial, pretende disponibilizar uma base de dados e ID
que abranja os operadores de todo o mundo, para que, assim, possa
ser consultada por empresas, entidades representativas da indus-
tria, reguladores, governos e institui¢des financeiras internacionais.

Outra iniciativa global mais recente é o TC225 da ISO, que esta
elaborando as recomendagoes da série 24.100 com a finalidade de es-
tabelecer critérios comuns para boa prestacao dos servicos de agua
e saneamento basico, incluindo a elaboracao de ID e sua utilizagao,

tendo em vista a melhoria dos niveis do servico e dos processos.

6 O SISTEMA DE ID’s DA ADERASA

A Aderasa concentra os reguladores desse setor situados no
continente americano. A Associagao foi criada em 17 de outubro de
2001 em Cartagena de las [ndias, Colombia, por iniciativa de seus
oito paises fundadores. No ano de 2006, ela ja abrangia 16 paises

da regiao.
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Dentre suas iniciativas, destaca-se que a Aderasa desenvolve
um projeto de benchmarking desde o ano de 2003, com a finalidade
de oferecer para os seus associados uma base regional de dados e
indicadores visando a comparacao das empresas por eles reguladas,
de forma a nivelar a “assimetria de informagdo” e, assim, melhorar
as decisOes regulatorias na regiao. Um dos principios basicos que
nortearam o projeto foi que a base de dados a ser gerada deveria
ser acessivel a todos os participantes, facilitando o intercambio de
informacdes e permitindo identificar as melhores praticas dentre os
operadores analisados.

Assim, no ano de 2003, foi proposto o primeiro manual, con-
tendo defini¢des de dados e indicadores e baseado nos manuais da
IWA. Esse manual foi discutido pelos membros da Aderasa durante
aquele ano, sendo iniciada, entdo, a primeira coleta de dados de ca-
rater exploratorio, para verificar a possibilidade de obter a informa-
¢ao. A primeira experiéncia concluiu com o relatdrio do ano de 2004,
que utilizou dados do ano de 2003.

Os ID’s foram definidos com base naqueles propostos pela IWA
e em concordancia com os da IBNET, de forma tal que as empresas
que elaborassem a informagao, utilizando esses parametros, pudes-
sem ser comparadas com outras de qualquer parte do mundo.

Ano apds ano, esse projeto foi crescendo, tanto em termos de
paises participantes quanto no nimero de empresas comparadas
e relativamente a qualidade da informacao coletada. Atualmente,
com dados referentes a 2006, o projeto abrange México, Honduras
(Puerto Cortés), Nicaragua, Costa Rica, Panama, Colombia, Equador
(Guayaquil), Bolivia, Peru, Chile, Paraguai, Uruguai, Brasil e Argen-
tina, e possui cerca de uma centena de empresas participantes, que
aportam dados. Ao mesmo tempo, a base de dados esta sendo re-
duzida, com o intuito de alcan¢ar uma imagem mais fidedigna da
realidade, eliminando-se a informacao de menor relevancia.

Durante o ano de 2005, iniciou-se um trabalho de pesquisa
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com o objetivo de determinar a “fronteira de eficiéncia”, sob a lide-
ranga do Centro de Estudos Economicos da Regulagao (CEER), da
Universidad Argentina de la Empresa (UADE). O objetivo é estabelecer
um ranking de empresas tomando por base o seu nivel geral de efi-
ciéncia, por meio do uso de técnicas estatisticas e econométricas. O
primeiro trabalho devera estar concluido até o final do ano de 2006.

Os relatorios anuais elaborados neste projeto sao publicados
na pagina de internet da Aderasa (www.aderasa.org), em beneficio
nao somente dos reguladores a ela associados, senao, também, em
beneficio de outros virtuais interessados, como os funcionarios go-
vernamentais que trabalham na modelacao de politicas setoriais, as
organizagOes de usuarios interessadas em comparar a qualidade do
servigo recebido e seu custo, e até os organismos multilaterais de
crédito, que tenham por objetivo avaliar a situagao dos paises e das
regides destinatarias dos fundos sob sua administragao. Particular-
mente, deve ser ressaltado o fato de que o projeto de benchmarking
da ADERASA contribui com o aporte de informagdes da regiao a
rede global IBNET do Banco Mundial.

7 LICOES APRENDIDAS

Como conclusdo, julga-se oportuno comentar algumas li¢des
aprendidas, especialmente com relagdo a experiéncia propria na
Aderasa.

Em primeiro lugar, os drgaos da diregao dos reguladores e dos
operadores devem estar convencidos da necessidade de melhorar os
sistemas e os servicos prestados e de que o benchmarking é uma fer-
ramenta que permitira identificar os processos menos eficientes e as
praticas mais capazes de contribuir para sua melhoria. Convém, en-
tao, focalizar primeiramente aqueles processos que sejam estratégicos
para as politicas implementadas por aqueles 6rgaos da diregao.

O benchmarking, entretanto nao deve situar-se tdo somente no

plano da dire¢do, mas também envolver a todos os niveis de ope-
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ragao. Todo o pessoal deve estar consciente da necessidade de me-
lhoria dos processos, nao somente para aumentar a rentabilidade,
sendo também para proporcionar aos usuarios um servico cada vez
de melhor qualidade.

Um projeto de benchmarking é um processo a ser implemen-
tado no médio e longo prazo, e que sera aperfeicoado ao longo do
tempo. Em geral, a informacao costuma ser imprecisa ou inadequa-
da, devendo passar por adaptacdo, para que possa ser comparavel.
Quando faltarem os dados, podera ser utilizada a melhor estimagao,
e se os dados disponiveis sdo de qualidade duvidosa, no primeiro
momento podera ser utilizada a melhor informacao disponivel, em-
bora com o compromisso de melhora-la no préximo ciclo. Diante da
imprecisao dos dados, é preferivel uma boa estimacao, desde que
se esteja consciente de que se trata apenas de uma estimacgao, a qual
devera ser suplementada por um dado mais exato, no menor tempo
possivel. E recomendavel comecar com uma série limitada de in-
dicadores de desempenho, utilizando-se da informacao existente e
trabalhando com uma quantidade menor de dados ausentes. Logo
a seguir, podera ser ampliada a série, na medida em que o sistema
for paulatinamente consolidado. A principio, porém, é melhor tra-
balhar com um sistema mais simplificado, que nao requeira dema-
siada informacao. O esfor¢co deve ser concentrado na obtencdo da
qualidade, mais do que na quantidade.

As defini¢des dos dados e dos indicadores de desempenho de-
vem ser simples e de facil compreensao, ainda para aqueles menos
conhecedores do assunto. Uma das fung¢des principais do benchma-
rking é informar a todos os interessados acerca dos niveis de quali-
dade dos servigos que estdao sendo prestados e seu custo relativo,
sendo imprescindivel, portanto, que as defini¢oes sejam claras e fa-
ceis de interpretar até pelos leigos.

No momento de selecionar os ID’s com os quais se trabalhara, é

importante considerar os indicadores em curso, de modo a facilitar

Rgulamentagéo.indd 71 15/3/2007 10:06:43



72 | REGULAGAO INDICADORES PARA A PRESTAGAO DE SERVICOS DE AGUA E ESGOTO

a busca de eventuais interessados nas comparagdes. Existem mui-
tas iniciativas locais e regionais ao redor do mundo e é conveniente
aprender com essas iniciativas. Cada operador podera definir os ID’s
que resultem de maior utilidade, porém, para facilitar as compara-
¢Oes, é necessario partilhar as definicdes com aqueles com os quais
se pretende comparar a propria empresa. Isso pode ser trabalhoso
no curto prazo, pois terd de ser modificada a forma de medir alguns
dados, no entanto, resultara de suma utilidade no longo prazo, pois,
utilizando as defini¢des ja adotadas nos esquemas de benchmarking
atuais, poderao ser facilitadas a comparacao e a procura de eventu-
ais interessados, assim como a identificacao das melhores praticas.

E importante respeitar o principio de gradatividade de um
sistema de ID. As primeiras compara¢des poderdo ser realizadas
dentro da propria empresa, entre seus distintos subsistemas, ou,
ainda, poderdo ser realizadas comparagoes histdricas no interior
da prépria empresa ao longo do tempo, permitindo, assim, visua-
lizar a sua evolucao. Posteriormente, sera titil comparar o operador
com outros do seu proprio pais, o que exige constituir um sistema
de informagdes nacional, que possua ID’s comuns relativos ao pais
como um todo. E provavel que os maiores operadores ndo encon-
trem muitas empresas similares dentro do préprio pais, com a con-
seqliente necessidade de efetuar uma comparacdo com outros do
mesmo continente ou de outras regides do mundo.

Para poder passar de um certo nivel ao imediatamente supe-
rior, sem maiores inconvenientes, é necessario, desde o comeco, fa-
zer uma compatibiliza¢do dos ID’s selecionados com aqueles utili-
zados nos esquemas regionais, como os da Aderasa, que abrange a
maioria dos paises latino-americanos, ou, sendo, com os modelos
globais, como os utilizados no IBNET. Em qualquer caso, sugere-
se compatibilizar as defini¢des com as referéncias globais, como as
sugeridas pela IWA ou nas normas da ISO 24.100.

Por ultimo, é recomendavel manter ao longo do tempo aque-
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les ID’s que estejam alinhados com as estratégias da alta direcao. A
comparacao sistematica desses ID, utilizando técnicas de benchma-
rking métrico, tera grande serventia para a melhoria das decisdes,
ao mesmo tempo em que permitira priorizar os processos menos
eficientes, para os quais poderao ser desenvolvidos sucessivos ben-

chmarking de processos.
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SISTEMA NACIONAL DE
INFORMACOES SOBRE
SANEAMENTO - SNIS

ERNANI CIRIACO DE MIRANDA

Engenheiro civil, mestre em tecnologia ambiental e recursos hidri-
cos pela Universidade de Brasilia (UnB), coordenador do Progra-
ma de Modernizacio do Setor Saneamento, da Secretaria Nacional
de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades.

A publicacio do Diagnéstico dos Servicos de Agua e Esgotos do
SNIS, ano-base 2004, marcou os dez anos de existéncia do sistema.

1 INTRODUCAO

A informacao representa importante instrumento de plane-
jamento e controle, servindo aos diversos propositos de qualquer
gestdo e, em se tratando de servigos publicos, também as exigén-
cias da sua transparéncia. No ambito da gestao, quando adequa-
damente tratada, a informacao contribui para o gerenciamento
dos servigos, a formulacao de programas, a fixacao de metas e o
seu monitoramento. Na esfera do Estado, contribui para o esta-
belecimento de politicas publicas, a regulacdao da prestacao dos
servigos e o seu controle social.

A correta obtengao, o tratamento, a organizagao, o armazena-
mento e a recuperagao da informagao exigem um trabalho minucioso
e atenc¢ao constante. Para essas fungoes, os sistemas de informacoes
firmam-se, a cada dia, como principal ferramenta das corporagdes
privadas e das institui¢des publicas, preocupadas com a eficiéncia e
a eficacia, com a qualidade de produtos e servicos e com a satisfagao

dos clientes e usuarios.
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A criagdo e operacdo de um sistema de informagoes sobre sanea-
mento e a disseminacdo de seu contetido constituem em atividades
essenciais a consecu¢do dos objetivos da politica nacional de sane-
amento. Nesse sentido, em 1996, com dados do ano-base de 1995,
foi criado pelo Governo Federal o Sistema Nacional de Informagoes
sobre Saneamento — SNIS, por meio do Programa de Moderniza-
¢ido do Setor Saneamento — PMSS. Na estrutura atual do Governo
Federal, o SNIS desenvolve-se no ambito do Ministério das Cida-
des, na Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, ainda por
intermédio do PMSS.

2 OBJETIVOS

O SNIS apoia-se em um banco de dados administrado na esfera
federal, que contém informagdes de carater operacional, gerencial,
financeiro e de qualidade, sobre a prestacao de servigos de agua e de
esgotos e sobre os servigos de manejo de residuos sélidos urbanos.
No caso dos servigos de agua e de esgotos, os dados sao atualizados
anualmente para uma mostra de prestadores de servicos do Brasil,
desde o ano-base de 1995. Em relagao aos servigos de manejo de re-
siduos sélidos, os dados sao também atualizados anualmente para
uma amostra de municipios brasileiros, contendo atualmente dados
dos anos de 2002 a 2004.

Ao longo de todo esse periodo, o SNIS transformou-se no maior
e mais importante banco de dados do setor saneamento brasileiro.
No ambito federal, seus dados destinam-se ao planejamento e a exe-
cucao de politicas publicas, visando a orientar a aplicagao de investi-
mentos, a formulagao de estratégias de agao e o acompanhamento de
programas, bem como a avaliagao de desempenho dos servigos.

Nas esferas estadual e municipal esses dados contribuem para
aregulacao e a fiscalizagao da prestagao dos servigos e para a eleva-
¢ao dos niveis de eficiéncia e eficacia na gestao das entidades pres-

tadoras dos servigos, por meio do conhecimento de sua realidade,
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orientando investimentos, custos e tarifas, bem como incentivando
a participacao da sociedade no controle social, monitorando e ava-
liando os efeitos das politicas publicas.
Em sintese, o SNIS tem como objetivos contribuir para:
e o0 planejamento e execugao de politicas publicas;
e aorientacdo da aplicagao de recursos;
e aavaliacdo de desempenho dos servigos;
e o aperfeicoamento da gestao, elevando os niveis de eficién-
cia e eficacia;
e a orientacdo de atividades regulatdrias; e
e 0 benchmarking e guia de referéncia para medicao de de-
sempenho.

3 DIVULGACAO

Para a divulgacao das informacgdes coletadas e tratadas no
SNIS foram instituidos o Diagnéstico dos Servigos de Agua e Es-
gotos e o Diagnostico do Manejo de Residuos Solidos que, além de
apresentarem as informacoes coletadas e os indicadores calculados
a partir delas, mostram ainda analises dos respectivos setores, ba-
seadas nessas informacoes, sinteses das metodologias empregadas,
glossarios de termos e relagdes de indicadores com suas respectivas
férmulas de calculo.

O Diagnéstico dos Servicos de Agua e Esgotos é publicado
em edi¢Oes anuais consecutivas desde 1996, iniciadas com dados
do ano-base de 1995, enquanto que o Diagndstico dos Servigos de
Manejo de Residuos Sélidos teve sua primeira publicacdo no ano de
2004, com dados de 2002.

Além dos Diagnosticos, sao também produtos do SNIS a série
Visio Geral da Prestacio de Servicos de Agua e Esgotos; o Aplicativo da
Série Historica do SNIS, publicado em CD ROM, em que a base de
dados pode ser consultada, originando tabelas, graficos e mapas; o

Glossdrio com defini¢des de termos e grandezas das informagoes que
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compdem o banco de dados; e a Relagdo de Indicadores com respecti-

vas expressdes de calculo.

No sitio do SNIS na Internet (www.snis.gov.br), pode-se acessar
os produtos citados e consultar toda a base de dados do sistema.

4 GLOSSARIO E RELAGAO DE INDICADORES DO SNIS

O SNIS criou e publica anualmente o seu Glossdrio de Termos e
Relacio de Indicadores, onde constam os nomes, defini¢cdes, unidades
de medida das informagdes primarias e indicadores, além das for-
mulas de calculo desses ultimos e de defini¢des complementares,
necessarias ao completo entendimento dos dados. Tais documentos
sao publicados desde o ano de 1996, para o componente dgua e es-
gotos, e, desde o ano de 2004, para o componente residuos sélidos.

Essa ¢ uma grande contribuicao para o estabelecimento de
uma linguagem tnica no setor, que pode possibilitar a integragao
de bancos de dados diferentes e comparagdes de desempenho entre
prestadores de servigos.

Por outro lado, o SNIS tem-se esforcado no sentido de adequar
os seus termos a linguagem adotada pelo setor de saneamento do
pais. Nesse sentido, mantém contato permanente com os técnicos
responsaveis pelas informagoes de cada prestador de servicos, du-
rante as fases de coleta de dados anual. Esses contatos permitem aos
técnicos do SNIS atualizarem-se no que diz respeito as informagoes
coletadas e aos indicadores calculados.

Outro momento importante de atualizagdo do conhecimento téc-
nico ocorre quando da andlise, por parte dos municipios e prestadores
de servigos, da versao preliminar dos Diagndsticos anuais. Os comenta-
rios e a troca de informagdes que ocorrem nesta fase subsidiam nao s6
as corregoes e complementacdes de dados do ano-base, mas, sobretudo,
sinalizam os pontos importantes que devem ser objeto de pesquisa e

revisao no Glossdrio de Termos e Relagio de Indicadores do ano seguinte.
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As atualizagdes anuais contemplam a revisdo de conceitos e de for-
mulas de cdlculo, quando necessdria, além da inclusdo de novas
informacoes e indicadores, importantes para a melhor compreen-
sdo das caracteristicas do setor. A revisdo ocorre com a colaboragio
precisa dos dirigentes e técnicos do setor, o que faz desses docu-
mentos uma referéncia segura para a avaliagdo e medigdo de de-
sempenho da prestacdo de servicos de saneamento no pais.

5 COMPONENTE AGUA E ESGOTOS!

5.1 Informac@es e Indicadores
No SNIS (AE), as informacdes de mesma natureza constituem
familias e dessa forma sao apresentadas no Diagnostico dos Servi-
cos de Agua e Esgotos. As informacdes sao identificadas por cédigos
alfanuméricos, em que as letras indicam as familias e os ntimeros a
informacao primaria. Dessa forma tem-se:
(i) informagdes operacionais — agua (codigo iniciado pela letra
A): correspondem aos dados operacionais dos sistemas de
abastecimento de agua, tais como quantidade de ligagdes,
economias, volumes, extensao de rede e outros similares;
(ii)informagdes econdmico-financeiras extraidas dos balancgos
contabeis (codigo iniciado pela letra B): relacionam-se a da-
dos extraidos do balan¢o patrimonial das empresas regidas
pela Lei das S/A (Lei n°. 6.404/76). Diferem dos dados finan-
ceiros, descritos a seguir, por se tratarem dos valores con-
tabilizados, muitas vezes diferentes daqueles efetivamente
realizados no ano-base;
(iif)informagdes operacionais — esgoto (cddigo iniciado pela
letra E): compreendem os dados operacionais dos sistemas

de esgotamento sanitario, tais como quantidade de ligagdes,

1Para designar o SNIS, em seu componente dgua e esgotos, sera utilizado o termo
SNIS (AE).
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economias, volumes, extensao de rede e outros similares;

(iv) informacdes financeiras (c6digo iniciado pela letra F): cor-

respondem a dados de receita, despesas e investimentos
efetivamente realizados no ano-base. As informagdes sao
apuradas de forma compativel com a legislacao contabil que
rege cada tipo de prestador de servigos (Lei n® 6.404/76 e Lei
n® 4.320/64);

(v)informagdes gerais (codigo iniciado pela letra G): sdo dados

de carater geral sobre a prestacdo dos servigos, tais como a
situacdo dos contratos de concessdao, o nimero de munici-
pios e localidades atendidas, a populacao total e urbana, e a

quantidade de empregados do prestador de servigos; e

(vi) informac0es sobre a qualidade dos servigos (codigo inicia-

do pela letra Q): dados sobre a qualidade dos servigos, tais
como quantidade de paralisa¢des dos sistemas de agua, de
extravasamentos de esgotos, de qualidade da agua distribu-

ida e de intermiténcias prolongadas nos sistemas de agua.

Os indicadores calculados a partir das informagdes primarias

sao apresentados no Diagnostico também agrupados por familias

de mesma natureza. Tais familias sdo:

indicadores econdmico-financeiros e administrativos;
indicadores operacionais — agua;

indicadores operacionais — esgoto;

indicadores de balango contabil; e

indicadores sobre qualidade dos servigos.

A adequada defini¢ao de indicadores tem importancia estraté-

gica para a analise de desempenho do setor saneamento, devendo

ser suficientes para destacar aspectos relevantes da oferta, demanda,

receitas e custos dos servicos prestados. Dessa forma, como estraté-

gia do SNIS (AE), os indicadores sdo permanentemente reavaliados,

visando a sua adequagdo progressiva as necessidades do setor. Ao

longo das discussdes para reavaliagdo, alguns novos indicadores
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sd0 acrescentados, com os conceitos diferentes dos tradicionalmente
adotados no setor.

5.2 Analises e Aplica¢bes dos Dados

Os dados presentes no SNIS permitem o desenvolvimento de
analises de desempenho das entidades prestadoras de servigos, fun-
damentadas nas informagdes primarias coletadas e nos indicadores
calculados a partir delas.

Em especial, o Sistema representa uma forte contribui¢ao as
atividades regulatdrias, podendo os reguladores se apropriarem dos
dados de uma extensa série histdrica como marco de referéncia tanto
as atividade de regulagao financeira como da qualidade dos servigos.
Além disso, o glossario de informagdes e indicadores uniformiza a
compreensao sobre os dados do setor, contribuindo para reduzir a
assimetria de conhecimento da atividade de prestacao dos servigos.

Ha que se destacar, no entanto, que os dados do SNIS nao sao
coletados com o proposito de serem utilizados diretamente na to-
mada de decisao regulatéria, devendo-se ter cautela nas andlises
realizadas, uma vez que ha diferencas e caracteristicas proprias dos
prestadores de servigos.

As analises podem considerar o prestador de servigos, indi-
vidualmente, ou agrupamentos constituidos a partir de critérios
diversos, tais como a abrangéncia—se regional, microrregional ou lo-
cal; a natureza juridica—se de direito privado: empresa de economia
mista e empresa privada, ou de direito publico: autarquias e depar-
tamentos; o tipo de servigo prestado—se abastecimento de 4dgua, es-
gotamento sanitario ou ambos; a regido geografica do pais; o porte
dos prestadores de servicos; dentre outros.

Os dados admitem ainda analises estratificadas em fungao de
caracteristicas fisicas ndo disponiveis no SNIS, mas que, uma vez
pesquisadas, podem orientar agrupamentos que considerem, por

exemplo, a dispersao dos municipios atendidos por companhias es-
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taduais ou as dificuldades de acesso a recursos hidricos.

Os dados operacionais permitem avaliar a qualidade e quan-
tidade dos servicos prestados, da producao de agua e dos dejetos
lancados. Ha indicadores que possibilitam avaliar o grau de atendi-
mento e cobertura dos servicos, identificando as demandas e ofertas
-0 que auxilia na avaliagao dos déficits dos servigos. Essas analises
contribuem para orientar a aplicacdo de recursos e investimentos.

Por sua vez, os dados gerenciais, financeiros e de balan¢o pos-
sibilitam avaliar o desempenho dos prestadores de servicos, sob os
aspectos fisicos, econdmicos e financeiros, analisando e medindo a
eficiéncia e a eficacia da gestao.

Dentre outras, podem ser desenvolvidas analises que utilizem
dados do seguinte tipo:

e niveis de atendimento e cobertura;

e caracteristicas fisicas dos sistemas, tais como extensdes de

rede e quantidades de ligagOes e economias;

e producao e consumo;

e empregos, receitas e despesas;

e tarifas e custos médios;

e investimentos;

e qualidade dos servicos ofertados;

e desempenho dos prestadores de servigos, enfocando aspec-

tos financeiros, produtividade e custo de pessoal e perdas
de faturamento; e

e avaliagdo econdmico-financeira a partir de dados extraidos

dos balang¢os contabeis.

Além das analises citadas, os dados permitem ainda obter uma
visdo geral da prestacdo de servigos, em cada ano pesquisado, ou
uma avalia¢ao da evolucao dos servigos, desde o primeiro ano-base,
ou seja, 1995, até o ultimo ano de coleta dos dados.

Consultas ao banco possibilitam a busca de dados, organiza-

dos de acordo com as exigéncias das analises a serem desenvolvidas
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e dispostos em relatorios, tabelas e graficos elaborados no aplicativo
Microsoft Access e transportados para o Microsoft Excel, caso se julgue
necessario.

Enfim, o SNIS configura-se, hoje, como a principal ferramenta
para acompanhar e supervisionar o desempenho dos prestadores
de servigos de saneamento no pais. Neste sentido, pode-se elencar
alguns exemplos de aplica¢des importantes do sistema e apresentar
graficos que ilustram tal aplicagdo, como mostrado a seguir:

e avaliagdo de desempenho pelos operadores - a sua evolugao
e a comparacao com outros operadores:

Exemplo de grafico com dados operacionais do SNIS (AE) para
avaliacdo de desempenho pelos operadores
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e controle governamental - governantes estaduais e munici-

pais cobram melhoria de desempenho de seus operadores:

Exemplo de grafico com dados operacionais do SNIS (AE)
para controle governamental
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e transparéncia - a sociedade conhece a situacao dos servigos
(publico em geral, imprensa, politicos, ONGs):

Exemplo de anélise com dados financeiros do SNIS (AE)
para controle da sociedade
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e no governo federal - elementos técnicos para auxiliar na

priorizagao de financiamentos:

Exemplo de analise com dados financeiros do SNIS (AE) para contribuir
na priorizagdo de investimentos
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6 COMPONENTE RESIDUOS SOLIDOS URBANOS?

A caréncia de informagdes sobre a situa¢do do manejo dos resi-
duos solidos no Brasil sempre dificultou o estabelecimento de politi-
cas nacionais e de planejamento adequado do setor. O conjunto dos
dados disponiveis, além de restrito, apresenta como caracteristicas
predominantes:

e a indefini¢do no que diz respeito a competéncia institucio-

nal pela gestao das informagoes;

e aescassez e a falta de sistematizacdao de dados;

e a pouca confiabilidade das bases de dados utilizadas;

e agrande quantidade de drgaos e entidades ligadas ao setor;

e adesarticulagao entre as bases;

2 Para designar o SNIS, em seu componente residuos sélidos urbanos, sera utilizado
o termo SNIS (RSU).
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e a falta de uma cobertura global sobre os diversos aspectos
da questao; e

e a precariedade dos dados como fonte consistente para a ob-

tencao de indicadores.

Tais caracteristicas tornam extremamente precario o atendi-
mento oportuno as demandas dos diversos agentes institucionais
responsaveis pelo setor e demonstram que, apesar do mérito intrin-
seco das iniciativas que visam a aprofundar o conhecimento da si-
tuacdo do manejo dos residuos sélidos urbanos no Brasil, € necessa-
rio, antes de tudo, configurar-se uma estrutura sistematica de coleta,
processamento e verificacao da consisténcia dessas informacgoes.

Assim, foram criados o SNIS (RSU) e o seu respectivo Diagnos-
tico do Manejo de Residuos Sélidos Urbanos, cuja primeira versao,
publicada em 2004, referia-se aos dados do ano-base de 2002. De
forma similar a area de agua e esgotos, tal componente contempla
conjunto de informagdes e indicadores, cujas analises retratam as
caracteristicas e a situagdo do manejo dos residuos solidos urbanos
nos municipios pesquisados.

Também aqui, as informagdes e indicadores estao agrupados
em familias que caracterizam o tipo de servico, a saber:

e familias de informac®es primarias - SNIS (RSU)

¢ Ge - Informagoes gerais do municipio e do 6rgao responsavel;

e Co - Informacdes sobre o servico de coleta;

e Cs - Informacdes sobre coleta seletiva;

e Rs - Informacgoes sobre residuos dos servicos de satde;

e Va - Informagdes sobre o servico de varri¢ao;

e Cp - Informacdes sobre o servigo de capina e rogado;

e Ca - Informacdes sobre catadores;

e Os —Informacoes especificas sobre outros servigos de manejo;

e Up - Informagdes sobre unidades de processamento;

e familias de indicadores calculados - SNIS (RSU)

e indicadores sobre o manejo de residuos sélidos urbanos;
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¢ indicadores sobre os servicos de coleta de residuos solidos

domiciliares e publicos;

e indicadores sobre os servicos de coleta seletiva de residuos

domiciliares;

¢ indicadores sobre os servicos de coleta de residuos de servi-

¢os de atengao a saude;

e indicadores sobre os servigos de varri¢ao de logradouros

publicos; e

¢ indicadores sobre os servigos de capina e rogada.

Tal qual ocorreu com o SNIS (AE), a consolidagdo, ampliagao e
confiabilidade do SNIS (RSU) dependera essencialmente da dispo-
si¢do dos municipios convidados a integra-lo —de forma sistematica
e ano a ano — para coletar e registrar também sistematicamente as
informagoes solicitadas, procedimento esse que, sem duvida, ird por
si s6 resultar numa importante melhoria de qualidade da gestao das
diversas atividades do manejo de residuos solidos urbanos, na esca-
la local, além de contribuir para o aperfeicoamento desse segmento
especifico do saneamento ambiental em todo o pais.

Quanto mais organizadas estiverem essas informacoes, mais
facil e rapida sera a tarefa solicitada de sua transferéncia para o for-
mulario da pesquisa anual. Serd também fundamental que os diver-
s0s parceiros nao se restrinjam a fornecer as informagoes solicitadas,
mas que se disponham também a comentar, criticar e propor as me-
lhorias ou simplificagdes que lhes parecam pertinentes nos instru-
mentos utilizados na coleta de dados, assim como na estrutura do

Diagndstico e dos demais produtos que o seguirao, a cada ano.

7 CONCLUSOES E PERSPECTIVAS

Desde a sua criagdo, o SNIS passa por constantes aprimora-
mentos e complementagdes, num processo dinamico de melhorias
sucessivas. A quantidade de dados e a amostra de prestadores de
servigos e de municipios, tanto no SNIS (AE) como no SNIS (RSU),
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crescem a cada ano. Também a amostra de municipios operados
pelos prestadores de servigos regionais e microrregionais, para os
quais se tem dados desagregados, aumenta a cada nova atualizacao
do banco do SNIS (AE).

E evidente também a melhoria da qualidade das informagdes,
que, ja na origem, sdo submetidas a uma grande quantidade de
testes para avaliar sua consisténcia, além de serem submetidas as
analises feitas por técnicos do PMSS. De outro lado, mais do que
a evolugao do Aplicativo “Coleta de Dados do SNIS” e do préprio
processo de coleta dos dados, muito contribuem para o aprimora-
mento da qualidade das informacdes o interesse e o cuidado dos
prestadores de servigos e dos municipios.

Segundo depoimentos dos proprios técnicos desses prestadores
e municipios, a crescente melhoria no tratamento das informagoes
¢ uma contribui¢ao importante do SNIS, incentivando, inclusive, a
criagdo de sistemas de informacao internos, no ambito dos préprios
operadores. Nesse sentido, cabe comentar o papel de indutor da or-
ganizagao da informacdo no setor saneamento brasileiro, exercido
pelo SNIS nos tltimos anos.

No que diz respeito a interacdo do sistema com o setor, esta
vem ocorrendo nao apenas ao longo do processo de coleta dos da-
dos, mas também em outras atividades que contaram com a partici-
pacao dos dirigentes e técnicos do setor, de iniciativa do SNIS, assim
como em seminarios e encontros técnicos promovidos por diversos
agentes do setor saneamento, nos quais ha debates sobre o Sistema
Nacional de Informagoes sobre Saneamento.

Outra constatacao é a maior visibilidade do SNIS e dos seus
Diagnosticos, evidenciada pelo aumento da demanda por suas pu-
blicagdes anuais, que se faz sentir por uma quantidade crescente de
solicitacdes das mais diversas entidades do setor e outras interes-
sadas em dele participar, além de manifesta¢des positivas dos pro-

prios prestadores de servigos.
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Vale registrar a importancia de se instituir, nos planos estadual
e municipal, semelhantes sistemas de informagdes administrados
pelas instancias de regulacdo e controle, no sentido de que cons-
tituam instrumentos efetivos do controle publico —pelo governo e
pela sociedade— sobre a prestacao de servigos de saneamento. A de-
mocratizagdo da informagao sobre os servigcos € uma necessidade,
independentemente do prestador de servigos ser publico ou priva-
do. Nesse contexto, o SNIS pode desempenhar importante papel de
fonte de informacgdes para o exercicio das fung¢des de regulagao.

Nessa situagao, cabe registrar que a institui¢ao desses sistemas

poderd permitir a integragao do atual SNIS com sistemas descentra-
lizados, favorecendo a dinamica operacional, melhorando a quali-
dade das informacgdes e contribuindo diretamente com a atividade
de regulacao e fiscalizagao dos servigos de saneamento do pais.

Por fim, vale sintetizar algumas constata¢cdes importantes so-

bre o SNIS e o processo de formulagao do sistema:

e apesar da construgao ser coletiva, sdo necessarias uma lide-
ranga e uma coordenacao;

e arealizagao de um sistema de informacdes nacional € demorada;

e mesmo com o fornecimento voluntario dos dados funcionando
relativamente bem, incentivos e obrigacdes para melhorar a res-
ponsabilidade e a precisao dos dados sdo importantes;

e o sistema tornou-se, de fato, o guia natural de medicao do
desempenho do setor no Brasil;

e 0 SNIS permite ao Brasil ter seu benchmarking, inclusive no
plano internacional;

e uma vez que o sistema esteja estabelecido, ele torna-se auto-
sustentavel (resisténcias momentaneas tornam-se contra-
producentes); e

¢ ¢ fundamental que as informagdes sejam de dominio ptbli-
co para quaisquer usos e analises, como de fato ocorre com
o SNIS.
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1 INTRODUCAO

A partir da defini¢ao da Organizagao Mundial de Satide (OMS),
tem-se que satide “é um estado de completo bem-estar fisico, mental
e social”, e ndo apenas a auséncia de doengas. Trata-se de uma meta
a ser atingida idealmente pelos povos, emergindo dai o conceito de
saude publica, também definido pela OMS como sendo ciéncia e
arte da promogao, prote¢ao ou recuperagao da satide, aplicando me-
didas de carater coletivo e a¢des de sensibilizacao e motivacao junto
a comunidade.

A Organizagdo Pan-americana de Satde destaca o desenvol-
vimento humano como dependente precipuamente da expansao
de capacidades fundamentais do ser humano, tais como a sauide, o
acesso aos conhecimentos, aos recursos e aos direitos fundamentais.

O elemento central para a sustentabilidade do desenvolvimento esta

essencialmente na eqiiidade do acesso a estas capacidades.
No contexto brasileiro a VIII Conferéncia Nacional de Satde
(1986), realizada em Brasilia, trouxe o conceito de saude “como a re-

sultante das condi¢des de alimentac¢ao, habitacao, educacao, renda,
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meio ambiente, trabalho, emprego, lazer, liberdade, acesso e posse
da terra e acesso aos servigos de satide”. Essa forma mais ampla de
entender satide requer a capacidade de atuar contra todos os fatores
que levam a doencga e mantém relagdo com os modos de organiza-
¢ao da sociedade civil e sua atuagao diante dos problemas.

A incorporagao destas questdes na Lei 8080/90, que dispde so-
bre as condi¢Oes para a promogao, protecao e recuperacgao da satde,
trouxe como marco legal o entendimento da satide como um direito
fundamental do ser humano, devendo o Estado prover as condi¢oes
indispensaveis ao seu pleno exercicio. Sao fatores determinantes e
condicionantes, entre outros, a alimentacdo, a moradia, o saneamen-
to basico, o meio ambiente, o trabalho, a renda, a educacao, o trans-
porte, o lazer e o acesso aos bens e servigos essenciais sendo que
os niveis de satide da populacdo expressam a organizacao social e
econOmica do Pais.

Ao mesmo tempo em que se amplia, portanto, o entendimento
da satde, realcando o papel do componente do saneamento e da
qualidade ambiental, a Constitui¢ao Brasileira de 1988 consolida em
seu Art 225 no contexto nacional o direito a sustentabilidade do de-
senvolvimento.

Tais marcos deixam claro o papel do saneamento ambiental na
promocao do meio ambiente saudavel, protegendo a satide publica
e potencializando o desenvolvimento econdmico, bases para o de-
senvolvimento sustentavel.

Alinhado as diretrizes nacionais e internacionais para ampliar
capacidade de desenvolvimento s6cioecondmico e justica ambien-
tal, o Governo brasileiro elaborou a Agenda 21 Brasileira, utilizan-
do metodologia participativa, discutindo as questdes nacionais em
seis temas prioritarios: cidades sustentaveis, agricultura sustenta-
vel, infra-estrutura e integragao regional, gestdo dos recursos natu-
rais, reducao das desigualdades sociais, e ciéncia e tecnologia para

o desenvolvimento sustentavel, todos voltados para os principios
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do desenvolvimento sustentavel. A Agenda 21 Brasileira, concluida
em julho de 2002, dez anos apds a Rio 92, traz em seu objetivon®9 a
necessidade de se universalizar o saneamento ambiental, protegen-
do o ambiente e a satide. Conforme seu texto, “cada real investido
em saneamento bdsico propicia a economia de cinco reais em aten-
dimento médico”. (CPDS, 2004a, 2004b).

Para atingir essas metas, todos os setores publicos devem
orientar suas politicas publicas no sentido de considerar e se res-
ponsabilizar por suas a¢des sobre a saide da populagdo. Deve-se
criar ambientes favoraveis a saude, tanto nos lares, escolas, como
no ambiente de trabalho, e reforcar a participagdo comunitaria nas
tomadas de decisoes.

A gestao integrada das agdes de satide e meio ambiente baseia-
se na universalidade, que consiste em estender a toda a populagdo o
acesso a bens e servigos, independentemente de contribuigao finan-
ceira e das condigdes socioecondmicas de cada individuo; a eqiii-
dade, que faz com que todos disponham dos bens e servigos mais
apropriados as suas necessidades, e a integralidade, que significa
a realizacao do conjunto completo de atividades de cada setor ins-
titucionalmente organizado, abrangendo as fases de planejamento,
execucao, avaliagao e controle.

E buscando esta universalidade de servigos que foram elaboradas,
por exemplo, as politicas estaduais de saneamento de Sao Paulo (1992),
Minas Gerais (1994), Rio Grande do Sul (2003) e Rio Grande do Norte
(2004), que estabelecem, entre seus principios, que o meio ambiente sa-
lubre, indispensavel a seguranga sanitaria e a melhoria da qualidade de
vida, é direito de todos, impondo ao Poder Ptblico e a coletividade o
dever de assegura-lo. E, para que os beneficios do saneamento possam
ser eficazes, é essencial a atuacao articulada, integrada e cooperativa dos
orgaos publicos nos diferentes ambitos de atuagao, relacionados com
saneamento, recursos hidricos, meio ambiente, satide publica, habita-

¢ao, desenvolvimento urbano, planejamento e finangas.
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Também as diversas politicas de recursos hidricos aprovadas
no ambito dos estados trazem a base da bacia hidrografica como
unidade de planejamento, entendendo importante a atuagdo no
contexto dos municipios, mas planejada com enfoque sinérgico no
contexto da bacia hidrografica.

Destaque deve ser dado ao crescente adensamento urbano no
Brasil, que tem mais de 80% da populagao vivendo em dreas urbanas
(IBGE 2000), e ao desafio que se apresenta para o componente dos
servigos de dgua e esgoto, o que exige atitudes mais efetivas, tanto
do Poder Publico, quanto da populagao, na resolugao de conflitos de
uso, visando a busca de melhor qualidade de vida para todos.

De acordo com FRANCO (1999), o crescimento desordenado
das cidades “traz a tona um problema crucial: o espago ou o am-
biente urbano sofre modificacdo radical em seus fluxos de energia e
de materiais, incorporando novos caminhos e dinamicas em sua his-
toria. Sao os alimentos que entram e o lixo que sai ou se acumula, €
a agua tratada e aduzida por um lado que se transforma em esgotos,
em muitos casos sem o devido tratamento, que sdo despejados nos
rios ou litorais comprometendo suas caracteristicas originais. Sao as
crescentes quantidades de automéveis, 6nibus, caminhdes e outros
meios de transporte que circulam utilizando combustiveis, freqiien-
temente poluentes em escala maior do que o que seria absorvivel
pelo ambiente. A industria e o comércio expandido-se e se comple-
xificando, num espago que permanece constante mas tem nimeros
cada vez maiores de trabalhadores e consumidores.” (P.20) Tudo
isso remete a necessidade de se repensar o sistema da gestao do es-
paco urbano no sentido de propiciar aos seus habitantes um futuro
com qualidade de vida, senao maior, pelo menos mais aceitavel.

O trato destas questdes envolve necessariamente a integragao
de politicas publicas sociais, econdmicas, institucionais e ambientais
nacionais, regionais e locais, de forma que o saneamento do meio

urbano seja viabilizado e se alcancem niveis adequados de qualida-
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de ambiental. O saneamento ambiental tem como objetivo manter,
controlar e recuperar os padrdes de qualidade dos ecossistemas, de
modo a promover satide publica, qualidade de vida e ambiental.

O enfoque das atividades de saneamento ambiental deve ser
ecossistémico, ou seja, é preciso compreender adequadamente as
fungdes dos componentes bidticos — da flora e fauna-, nos ecossis-
temas naturais e antrdpicos, e buscar o balango dos ciclos biogeo-
quimicos — ciclos da agua, do carbono, do nitrogénio, entre outros
- e finalmente a capacidade-suporte destes ecossistemas. As a¢oes
humanas devem ser planejadas, para que as taxas de consumo de
recursos naturais e producao de residuos sejam compativeis com a
capacidade de absorgdo e recuperagdo destes espagos.

A qualidade do ambiente implica implementacao de sistemas
de abastecimento de agua, de coleta e tratamento de aguas residua-
rias, de limpeza publica e de drenagem urbana; controle de vetores
e, ainda, da poluigao das aguas, do ar e do solo; saneamento de ali-
mentos, nos meios de transporte, em locais de reunido publicos e de
trabalho, de escolas, de estabelecimentos especiais, das habitagdes,
do planejamento territorial, em situa¢des normais e de emergéncia,
ou seja, na promogao do saneamento ambiental (PHILIPPI JR e MA-
LHEIROS, 2005).

Deve-se ressaltar que todas as a¢oes de saneamento do meio
estdo inter-relacionadas, a implantagao parcial de algumas ativida-
des podera comprometer a eficiéncia de outras, como, por exemplo,
a auséncia de um sistema de tratamento de esgotos domésticos po-
dera resultar na contaminagdo do manancial da cidade com reflexos
no sistema de abastecimento de agua.

Considerada a complexidade das relagdes e interesses carac-
teristicos dos assentamentos humanos e a diversidade de condi-
¢Oes ecologicas, socioecondmicas e culturais presentes no Territorio
brasileiro, desenha-se um cendrio desafiador para se identificar e

mensurar de forma integrada o desempenho dos servigos, para que
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metas brasileiras, nos diversos planos, sejam definidas e possam ser
monitoradas e avaliadas para as necessarias corre¢does de rumos.

E nesta perspectiva que emerge a necessidade de indicadores
que fornecam informacdes sobre os rumos propostos e resultados es-
perados, como subsidio a formulagao e avaliacao de politicas de de-
senvolvimento e suas implica¢es ambientais e de satide publica.

A compreensao do papel e do potencial de um adequado sis-
tema de informagdes em saneamento ambiental e indicadores de
interface possibilita aos reguladores, poder concedente e sociedade
se apropriarem, em bases sdlidas - credibilidade, transparéncia e
aceitabilidade-, de indicadores relacionados aos servigos de dgua e
esgoto para apoio na sua regulacdo, o que significa na pratica traba-

lhar com foco na efetividade e eficacia destes servigos.

2 INDICADORES

Como documento que visa a concretizar os objetivos do de-
senvolvimento sustentavel, a Agenda 21 Global, em seu capitulo
40, dedica-se a informacao para a tomada de decisdes, realgando
que estas devem se basear em informagdes consistentes, por meio
de indicadores de desenvolvimento sustentavel. Estes devem ser
utilizados por todos aqueles que necessitem de informagdes para
orientacao de politicas publicas, para verificar a implementacao de
projetos, envolvendo, por exemplo, agendas 21 locais, gestao am-
biental, especialmente no plano local, assim como para alimentar
as bases institucionais nos diversos dambitos de atuacgao e conceder
informacdes ao publico em geral e comunidades.

O desenvolvimento e a sustentabilidade, questdes que pare-
ciam caminhar separadas na sociedade, neste momento, em espe-
cial, se unem, em uma estrutura temporal de urgéncia, para buscar
respostas de como se podera fornecer suficiéncia, seguranca e vida
para todos - uma questao de desenvolvimento, e de como se podera

viver dentro das leis e limites do ambiente biofisico - uma questao

Rgulamentag&o.indd 96 15/3/2007 10:06:46



INTERFACES DOS SERVIGOS DE AGUA E ESGOTO | 97

de sustentabilidade (MEADOWS, 1998). Assim, a escolha de indi-
cadores que déem suporte ao processo de tomada de decisdao deve
possibilitar enfoque na eficiéncia, suficiéncia, eqiiidade e qualidade
de vida, ndo podendo este desenvolvimento ser confundido com
crescimento apenas, mas sim a possibilidade de a geragao atual e a
de seus filhos viverem uma vida feliz, sem dilapidar a satide e a base
de recursos naturais.

Os indicadores necessarios para responder a esta pergunta nao
se apresentam imediatamente 6bvios, considerando principalmente
a complexidade no estudo de relagdes causais e no planejamento da
coleta, tradugao, analise e comunicagao as partes interessadas. Sabe-
se, no entanto, que deverado ser mais do que indicadores ambientais,
incorporando os componentes sociais e economicos, devendo carre-
gar a nogao de tempo e de limites, o que requer, portanto, formula-
¢ao e integracao de politicas, e transparéncia nos planos, programas
e projetos respectivos.

O atendimento de metas alinhadas a um desenvolvimento
sustentavel, como no caso da implementagao e regulagdao do com-
ponente de servicos de agua e esgoto, traz a necessidade de utili-
zagao de indicadores que quantifiquem e qualifiquem as condigoes
ambientais que estdo sendo alteradas ou conservadas, os riscos e
impactos a satide publica e a propria viabilidade e sustentabilidade
deste componente.

A determinacado da escolha de indicadores no plano nacional
ou local deve considerar que os fatores ambientais, sociais e eco-
nomicos sao objeto de modificagdes de acordo com as diferengas
geograficas, culturais e institucionais e que, embora sociedades e
individuos possuam as mesmas necessidades fundamentais, elas
deverao ser buscadas por diferentes meios. Considerando a impor-
tancia de serem estabelecidos indicadores nacionais, que informem
problemas comuns, € necessario também, a partir de paradigmas

proprios, estabelecer o que deve ser mensurado para cada regiao,
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estado ou municipio. Alguns indicadores serao medidas de forma
quantitativa, enquanto outros necessitardao de estudo qualitativo,
tendo como produto final um “estado percebido” do ambiente.

Os indicadores sao necessarios tanto para o entendimento do
ambiente, como também para que se planejem agoes e decisoes se-
jam tomadas. Assim, serdo escolhidos a partir de prioridades, como
enfatiza MEADOWS (1998, p. viii): “Os indicadores surgem de valo-
res -nos medimos o que nos preocupa, e eles criam valores - nés nos
preocupamos com o que é medido”. Carregam, portanto, modelos
mentais sobre o mundo, baseados na cultura, personalidade, valo-
res e experiéncia de quem participa de sua criacao.

As diversas experiéncias na constitui¢ao de indicadores para o
desenvolvimento sustentavel variam buscando enfoque em modelos
sistémicos complexos , que buscam de certa forma representacao do
conjunto de subsistemas que se encontram em inter-relagdes, e em
variagOes que sao modelos simplificados, como os que buscam corre-
lacionar os principais componentes, como no modelo PER — pressao,
estado e resposta (ver exemplo Geocidades, item 3.5.4), ou no modelo
CASEI - componente ambiental, social, econémico e institucional (ver
exemplo IDS do IBGE no item 3.5.1); ha também os modelos “comen-
suralistas”, como a Pegada Ecoldgica, o PIB Verde, entre outros (ver
exemplos do IPRS, item 3.5.3, e IDPA, item 3.5.5). O grande avango
na realidade estd em compreender a necessidade de enfoque multi
e interdimensional, e que se trata de uma elaboragao coletiva, cujos
indicadores devem ser desenhados para atender os diferentes agentes
no processo de formulagdo, implementacao e avaliagao das politicas
publicas de desenvolvimento em bases sustentédveis.

No contexto dos indicadores de interface com os servigos de
agua e esgoto, do enfoque sistémico — entendendo, por exemplo, o
sistema de tratamento de 4gua como um sistema, composto pelos
subsistemas manancial e sua drea de recarga, aducao, tratamento,

reservagao e distribui¢do, acesso e forma de consumo desta agua
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pela comunidade e setores empresariais urbanos e rurais -, ha ne-
cessidade de o gestor publico e a sociedade terem informagoes-
chave para que possam avaliar o sistema, no que se refere ao seu
funcionamento propriamente, mas também as rela¢des e riscos que
as condigdes dos subsistemas e seu entorno podem oferecer. Por
exemplo, sdo necessarias informagdes sobre a qualidade da agua do
manancial e o seu impacto na viabilidade do sistema de tratamento,
o que significa ter dados sobre capacidade do manancial, qualidade
da agua bruta, estrutura de drenagem urbana, uso e ocupacao do
solo na drea da bacia, consumo de agua bruta por outros usuarios
na area rural ou por empresas, e consumo de dgua tratada para fins
de consumo domiciliar, empresarial e ptiblico.

O desenvolvimento urbano sem o devido planejamento, tra-
zendo por exemplo a instalagao de industrias com alto consumo de
agua e potencial poluidor significativo, pode ampliar conflitos de
uso, riscos no sistema de tratamento publico e efetivamente invia-
bilizar o desenvolvimento econdmico regional; areas de expansao
urbana com altas taxas de impermeabilizacao e sem sistemas de dre-
nagem de aguas pode representar reducao da taxas de recarga dos
aqliiferos, incremento das cargas de sedimento nos cursos d’agua e
reservatorios, causando assoreamento e finalmente comprometen-
do o proprio sistema de tratamento de agua.

Todos estas questdes estao inter-relacionadas, e é a gestao co-
erente de seus aspectos positivos e dos conflitos que resultara na
viabilidade e sustentabilidade do sistema como um todo, e certa-
mente na potencializagao dos beneficios esperados na satide publica
e qualidade de vida da populacao.

Dai a importancia da criacdo de indicadores com base em sis-
temas de informacgdes apropriados a cada instancia de atuagao e de-
cisdo. Assim sendo, a escolha dos indicadores de interface com os
servigos de agua e esgoto poderao se orientar pelos dez principios
postos no Quadro 1, sendo que cuidados deverao ser adotados com
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relacao sua escolha, buscando evitar erros mais comuns, conforme

ilustrado no Quadro 2.

Quadro 1. Boas praticas no processo de escolha de indicadores

0 indicador deve ser
! Claro, compreensfvel | Evitar incertezas em relacéo ao que é bom ou ruim, fécil de entender, com
' e interessante unidades que tenham sentido, e sugestivos para efetiva acéo
2. Relevante Politicamente relevantes para todos o participantes do sistema
3 Vidvel Custo adequado de aquisicdo e processamento de dados e comunicacio
4. Suficiente Fornecer a medida certa da informacéo
5. Oportuno Oportuno temporalmente, integrado com o planejamento
6. Apropriado naescala | Apropriado aos diferentes usuérios potenciais
Diversidade e ampla participagéo na escolha e acesso aos resultados. Os
indicadores ndo devem ser determinados apenas por um pequeno grupo
- de especialistas, mas devem envolver liderancas politicas e pessoas da
1. Democratico . S - :
comunidade. Especialistas sdo importantes na definicio de metodologias e
calculos, porém, deve-se balancear o que  tecnicamente possivel com o que
¢ politicamente desejavel
. Balancear, na medida do possivel, unidades fisicas (tonelada de dleo, anos de
8. Medida fisica . ; o
vida saudavel) e monetarias
. - Deve conduzir para a mudanca, fornecendo informacdo em tempo para se
9. Preventivo e proativo .
poder agir
N&o deve pretender - o . .
P Deve estar inserido num processo de melhoria continua, passivel de discus-
10. | seruma ferramenta . .
sd0, de aprendizado e de mudanca
estanque

Fonte: Autores
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Quadro 2. Erros comuns a serem evitados no processo

de escolha de indicadores

Se muitos dados forem reunidos, a mensagem final que ele acarreta pode ser
. indecifravel. Um bom exemplo é o PIB (produto interno bruto), que junta
1| Agregacdo exagerada L A
tanto o fluxo monetario por mudangas hoas (educagdo, satde etc), quanto
pelas mudangas ruins (aumento do ndmero de internagdes, do crime etc)
Medir o que & mensu-
) ravel em detrimento Como exemplo cldssico tem-se a medida da riqueza das pessoas em valores
' de medir o que é monetarios, em vez de medi-la pela qualidade de vida
importante
Por exemplo, pensar que a taxa de natalidade reflete a disponibilidade de
Depender de falsos . . .
3 modelos programas de planejamento famlllarj _quand(_), na verdade, reflete a liberdade
da mulher em utilizar tais programas
Se um indice carrega més noticias, alguns maus governantes sdo tentados a
perdeé-los ou suprimi-los, mudando seus termos e definicGes. O Brasil (IBGE,
4. | Falsificagdo deliberada 2002) conta como desempregadas somente as pessoas que efetivamente
procuram por emprego, e Ndo computam os que, embora ainda desemprega-
dos, desistiram de procurar.
5 Desviar a atencdo da Percepcdes e experiéncias devem ser adequadamente inseridas na escolha,
' experiéncia direta analise e comunicagdo dos indicadores
6 Confiar demais nos Levar em consideracdo a possibilidade de que os indicadores possam estar
' indicadores incorretos
1. Incompletos Como reflexo parcial da realidade, podem deixar de apresentar detalhes
Fonte: MEADOWS 1998

MARTINEZ (2004) considera ainda como requisitos minimos

o gradualismo, permitindo que se possa partir de um ntimero li-

mitado de indicadores a serem aprimorados ao longo do tempo; a

qualidade e o niimero minimo de dados disponiveis, uma vez que

os indicadores requerem um minimo de informagao primadria, con-

fiavel e sistematizada; a capacidade de associagao, que envolve o

engajamento de “sécios” institucionais com uma lideranca; o pla-

nejamento de acordo com as necessidades dos usuarios; a continui-

dade, que deve ser garantida ao longo do tempo e o intercambio de

experiéncias anteriores.
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3 SISTEMAS DE INDICADORES NO BRASIL

Neste item procurou-se destacar alguns sistemas de informa-
¢Oes, de contexto nacional, regional e mesmo local, dos quais indi-
cadores de interface com o sistema de agua e esgoto poderdo ser
obtidos. Estao apresentados sistemas de dados na area de satide pu-
blica, desenvolvimento urbano, meio ambiente. Indicadores sobre o
sistema educacional deverao também ser priorizados, entendido o
componente educacional como base na promogao do consumo sus-
tentavel de recursos hidricos. Distribuir dgua com qualidade é mui-
to importante, mas também é essencial que a populagao pratique
habitos de higiene, que nao desperdice agua, que encaminhe ade-
quadamente seus residuos para os sistemas de tratamento, questdes
que dependem diretamente de um sistema educacional coerente.

Foram destacados alguns estudos de caso de indicadores de
contexto nacional, regional e municipal, considerando que grande
parte dos impactos nos sistemas de dgua e esgoto esta relacionada
as atividades no ambito local, como é o caso da expansao urbana e
do planejamento municipal; mas também entendendo a importan-
cia do enfoque do planejamento e atuacao no interior da bacia hi-
drografica, alinhado a politicas nas trés esferas de governo. Para os
exemplos destacados a seguir, foram selecionados alguns indicado-
res potenciais para serem utilizados como indicadores de interface
com os servigos de dgua e esgoto. Representam conjunto inicial a ser
aplicado em funcao das caracteristicas da regido onde se pretenda
implementar os indicadores de regulagao, considerando disponibi-
lidade de dados, potencialidades e fragilidades ambientais, usua-
rios potenciais das informagdes, organizagao social e participacao
de agentes nos processos decisorios.

A questdo da interface abordada refere-se ao entendimento
de que o adequado servico de saneamento basico — abastecimento
de agua, esgotamento sanitario, drenagem e sistemas de residuos

-, ira refletir, por exemplo, na melhoria da qualidade dos recursos
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hidricos. Ao se medir, entdo, a qualidade ambiental e satide ptblica,
neste caso, com foco na qualidade dos recursos hidricos, possibi-
lita monitorar efetividade da gestdao dos servigos de saneamento.
Com base, por exemplo, na proposta do modelo de PEIR - pressao,
estado, impacto e resposta, indicadores de pressao potenciais ade-
quados de interface com os recursos hidricos poderiam ser popula-
¢ao abastecida, vazao consumida, populagao servida por coleta de
esgotos, vazao tratada e qualidade do efluente, run-off, carga difusa,
vazao e qualidade das dguas drenadas, sistema de coleta, tratamen-
to e disposigao final de residuos, relagao residuos produzidos e re-
siduos coletados, etc; indicadores potenciais de estado poderiam ser
DBO - Demanda Bioloégica de Oxigénio, OD — Oxigénio Dissolvido,
Coliformes Fecais e vazao; bem como os indicadores potenciais de
impacto referem-se aos indicadores de doengas de veiculagao hidri-
ca; indicadores potenciais de resposta do sistema politico e gerencial
dos servigos de saneamento poderiam ser investimento per capita
nas redes de abastecimento, classificados por exemplo, conforme
aspectos de vulnerabilidade da populagao atendida, como faixa de
renda, escolaridade, condi¢es da habitacgao, etc.

No caso das bases e exemplos citados abaixo, destaca-se que
indicadores da base RIPSA permitem levantar impactos, indicado-
res da base SNIS, SNIU e SINIMA permitem levantar pressdo, in-
dicadores das bases de monitoramento da qualidade ambiental,
em especial indicadores de recursos hidricos, como no exemplo
do Estado de Sao Paulo com o Relatorio de Qualidade Ambien-
tal, trazem indicadores de estado, como o Indice de Qualidade
de Agua Bruta para fins de Abastecimento Publico e o Indice de
Balneabilidade, entre outros. Todos, no entanto, ainda carecem de
indicadores mais apropriados de resposta, dentro do conceito de
investimentos e agdes que ampliem e universalizem acesso aos ser-
vicos e qualidade ambiental.
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3.1 Indicadores da Rede Interagencial de Informac®fes para a
Saude - Ripsa

Esta rede foi criada em 1996, por Portaria do Ministério da Sat-
de e por acordo de cooperagao com a Organiza¢do Pan-Americana
der Satde — OPAS, com o objetivo de fornecer dados basicos, indi-
cadores e analises sobre as condi¢des da satde e suas tendéncias,
a fim de subsidiar a formulacdo, gestao e a avaliagao de politicas
publicas.

Para isto, procurou-se estabelecer conjunto de dados basicos
e indicadores consistentes, atualizados, abrangentes e de amplo
acesso e buscou-se a articulacdo entre institui¢des que contribuis-
sem para o fornecimento de dados e indicadores e para a analise de
informacdes.

Por meio desta metodologia, foi possivel aperfeigoar a produgao
de dados e informagdes, promover o consenso entre os conceitos,
métodos e critérios de utilizagao das bases de dados, promover inter-
cambio com outros sistemas de informagdes da Administracao Publi-
ca e contribuir para a compreensao do quadro sanitario brasileiro.

Os indicadores foram escolhidos de acordo com critérios de
relevancia para o entendimento da situagao de satide (causas e con-
seqiiéncias), de validade para orientar politicas e apoiar o controle
social do SUS, de disponibilidade de dados e de sistemas de infor-
macodes ou estudos nacionais (RIPSA, 2002). No Quadro 3 estao ilus-
trados alguns exemplos de indicadores com interface nos servigos

de dgua e esgoto.
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Quadro 3. Exemplo de indicadores do RIPSA com interface com 0s
servigos de agua e esgoto

TEMAS EXEMPLO DE INDICADORES DISPONIVEIS COM INTERFACE
Demogréficos Grau de urbanl_zagao; propor¢do de menores de cinco anos na populacdo;
esperanca de vida ao nascer
Socioecondmicos Proporcdo de pobres
Mortalidade Mortahdade praporcional por doenca diarréica aguda em menores de cinco anos
de idade
Morbidade ¢ fatores de risco ilg;:jdeenua de colera; taxa de incidéncia de dengue; indice cpo-d aos 12 anos de
Recursos (Gasto piblico com saneamento
Cobertura de coleta de lixo; cobertura de redes de abastecimento de agua;
Cobertura o
cobertura e esgotamento sanitario

Fonte: RIPSA, 2002

3.2 SNIU - Sistema Nacional de Indicadores Urbanos

O Sistema Nacional de Indicadores Urbanos - SNIU tem como
foco informacgdes relativas a oferta de servigos publicos nos espagos
urbanos, e é desenvolvido desde 2005 pela equipe do Programa de
Gestao da Politica de Desenvolvimento Urbano, que também inte-
gra o Plano Avanca Brasil. O trabalho conta com parcerias com o
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o
escritério do Habitat e o programa da ONU de Desenvolvimento
Urbano para a América Latina e Caribe. As fontes de informagao
utilizadas no Sistema sao os dados do IBGE, do Instituto de Pesqui-
sa Economica Aplicada (IPEA), do Tesouro Nacional, da Fundagao
Joao Ribeiro (do Governo de Minas Gerais), do Ministério da Edu-
cagao e da Fundacao Nacional de Saude.

O SNIU traz indicadores de 5507 municipios, separados pelos
temas caracterizagdo municipal, demografia, perfil socioecondmico
da populacao, atividades econdmicas, habitagdao, saneamento basi-
co, transporte urbano, gestao urbana e elei¢oes, conforme exempli-
ficado no Quadro 4. Os indicadores estao geo-referenciados (com
mapas, graficos e tabelas, tendo como base o préprio municipio), o

que permite a visualizagao das informacoes de forma integrada.
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Quadro 4. Exemplo de indicadores do SNIU com interface com os
servigos de agua e esgoto

TEMAS SUBTEMAS EXEMPLOS DE INDICADORES DE INTERFACE
Demografia Dinamica populacional | Populacdo por situacdo de domicilio
% de municipios com acesso & 4gua de pogo ou nascente
Agua % de municipios com outra forma de acesso a agua
Pogo ou nascente sem canalizacio
Saneamento % de domicilio com banheiro ou sanitrio ligado a rio, lago ou mar
bésico Esgotamento sanitario | % de domicilio com banheiro ou sanitrio ligado a uma vala
% de domicilios com banheiro ou sanitario e fossa séptica
% de domicilios nos quais é enterrado
Coleta de lixo % de domicilios nos quais é jogado em rio, lago ou mar
% de domicilios onde é depositado em cacamba
Existéncia de loteamentos irregulares
Politica habitacional | Existéncia de favelas
Programa de regularizacdo fundidria
Gestdo urhana POllt.'ca de meio NO de unidacles de conservaco
ambiente
Planejamento do
desenvolvimento Grau de atualizago da lei de zoneamento
urbano

Fonte: MC, 2006a

3.3 SNIS - Sistema Nacional de Informag&o sobre Saneamento

Foi criado em 1994 pelo Programa de Modernizacao do Setor de
Saneamento — PMSS, estando vinculado a Secretaria Nacional do Sanea-
mento Ambiental do Ministério das Cidades. O SNIS visa oferecer infor-
magOes de carater operacional, gerencial e financeiro e de qualidade da
prestagao de servicos de agua, esgotos e manejo de residuos sélidos.

Os dados sao obtidos pelo PMSS, de forma voluntaria, dos
prestadores de servigos e municipios convidados a participar da
amostra. Desta forma, o SNIS publica periodicamente o “Diagnds-
tico dos servigos de dgua e esgotos” e o “Diagndstico de manejo de
residuos sélidos”, além de manter uma pagina na internet e dispor
de um “Aplicativo da série histdrica de dados”, divulgado em CD-
ROM e internet.
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Considerando que o SNIS sera tratado num capitulo especifi-

co, ndo se terdo detalhes aqui.

3.4 SINIMA - Sistema Nacional de Informacéo sobre Meio
Ambiente

O Sistema Nacional de Informacao sobre Meio Ambiente - SI-
NIMA, instrumento da Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei
6.938/1981), responsavel pela organizacao, integracdao, comparti-
lhamento, acesso e disponibilizagao da informagao, foi langado em
2006, durante a Semana de Meio Ambiente.

A estratégia de implementagao do SINIMA ¢é coordenada pela
Secretaria Executiva do Ministério do Meio Ambiente - MMA, por
intermédio do Departamento de Articulagao Institucional - DAI, e
esta baseada no desenvolvimento de ferramentas de acesso a infor-
macao, na sistematiza¢ao da informagao ambiental e na integracao
e interoperagao de bancos de dados e sistemas de informagao, a
partir de uma arquitetura orientada a servigos - SOA. Este desen-
volvimento é viabilizado pela Coordenagao Geral de Tecnologia
da Informagao e Informatica do MMA, a partir de solug¢des tecno-
logicas baseadas no uso prioritario de programas computacionais
livres, em consonancia com as diretrizes estabelecidas pelo Governo
Eletrénico - e-Gow.

Ja se encontram integrados ao Portal do SINIMA importantes sis-
temas de informacdo desenvolvidos no ambito do MMA, como o Por-
tal Nacional de Licenciamento Ambiental - PNLA, o Sistema de Bases
Compartilhadas de Dados sobre a Amazonia - BCDAM, a Rede Virtual
de Informacao da Caatinga - RVC, o Sistema de Informagoes do Rio Sao
Francisco - SISFRAN, o Sistema de Informacoes do Gerenciamento Cos-
teiro e Marinho - SIGERCOM, o Sistema Brasileiro de Informagoes so-
bre Educagao Ambiental - SIBEA, o Sistema de Informag¢des Ambientais
do Mercosul - SIAM, entre outras tematicas em constante processo de
integracao no ambito do SINIMA.(MMA 2006)
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Quadro 5. Exemplo de indicadores do SINIMA com interface

com 0s servicos de agua e esgoto

EXEMPLO DE INFORMAQOES E INDICADORES DE
INTERFACE

Participacdo de Comité de Bacia Hidrografica

Alegislagdo ambiental esta inserida como capitulo/artigo do Plano Diretor
para drenagem urhana da questéo da drenagem urbana no Plano Diretor
Informages municipais Nas acdes da gestao dos recursos hidricos houve dragagem e/ou limpeza de
canais de escoamento de dguas

Nas agdes e gestdo dos recursos hidricos houve fiscalizacéo dos postos de

SUBTEMAS

gasolina
Unlda(.jes U conservagdo Listagem das unidades de conservacdo
| federais
Licencas ambientais Licencas existentes
Pocos de agua Relacdo de pogos/caracteristicas

Fonte: MMA, 2006

3.5 Utilizac¢ao de Indicadores no Brasil — casos selecionados

3.5.1 Indicadores Nacionais — Indicadores de Desenvolvimento
Sustentavel produzidos pelo IBGE

Criado ha 69 anos, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatis-
tica - IBGE atua com a missao de identificar e analisar o territério,
contar a populacdo, mostrar como a economia evolui mediante o
trabalho e da producao das pessoas, revelando ainda como vivem,
sendo o principal provedor de dados e informagdes do pais, aten-
dendo as necessidades dos mais diversos segmentos da sociedade
civil, bem como dos 6rgaos das esferas governamentais federal, es-
tadual e municipal.

Suas principais fungdes englobam a produgao e analise de in-
formacdes estatisticas; a coordenacao e consolidagao das informa-
¢Oes estatisticas; a producdo e analise de informagdes geograficas;
a coordenacao e consolidagao das informagoes geograficas; a estru-
turagao e implantagao de um sistema de informagdes ambientais; a
documentacao e disseminacao de informagdes e a coordenacdo dos

sistemas estatistico e cartografico nacionais.
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Quadro 6. Exemplo de indicadores de desenvolvimento sustentavel do

IBGE com interface com 0s servigos de agua e esgoto
DIMENSAO TEMA INDICADOR
Oferta de servigos basicos de sade

Satide Doengas relacionadas ao saneamento ambiental
SOCIAL inadequado

Educacéo Escolaridade

Habitacdo Adequagéo de moradia

Uso de fertilizantes e uso de agrotoxicos

Terras de uso agrossilvopastoril

Terra
Queimadas e incéndios florestais
Desertificagéo
AMBIENTAL Agua doce Qualidade das aguas interiores
Oceano,mares e reas costeiras | Balneabilidade
Biodiversidade Areas protegidas
Acesso a servigo de coleta de lixo doméstico
Saneamento Destinagao final do lixo
Ace I
X Reciclagem e coleta seletiva de lixo
ECONOMICA Padres de produgdo e consumo | Rejeitos radioativos: geragio e armazenamento
e —
Quadro institucional Existéncia de conselhos municipais
INSTITUCIONAL

Gastos com pesquisa e desenvolvimento
Gasto publico com protecdo ao meio ambiente

Capacidade institucional

Fonte: IBGE 2004

3.5.2 Relatorio de Qualidade Ambiental

Diversas secretarias de estado de meio ambiente, alinhadas ao
SISNAMA - Sistema Nacional de Meio Ambiente, elaboram rela-
torios periddicos de qualidade ambiental, integrando informacoes
sobre qualidade dos recursos hidricos (aguas interiores, costeiras e
subterraneas), do ar, solo, unidades de conservacdo, entre outros.
Constituem valioso banco de dados, associado as bases legais e ca-
racteristicas regionais do ambito estadual.

O Relatério de Qualidade Ambiental, por exemplo do Estado
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de Sao Paulo, trabalha com os temas recursos hidricos, solos, ar,
biodiversidade, controle ambiental, planejamento ambiental, carac-
terizacao fisica e socioambiental do Estado, erosao, riscos a saude,
fontes prioritarias para o controle da polui¢ao ambiental. Os dados
sao apresentados regionalizados por unidade de gerenciamento de
recursos hidricos — SIGRH, as bacias hidrograficas.

Como exemplos de indicadores de interface com os servicos
de 4gua e esgoto, destacam-se: IAP — Indice de Qualidade de Agua
Bruta para fins de Abastecimento Publico, composto pelo IQA — In-
dice de Qualidade das Aguas Interiores e o ISTO - Indice de Subs-
tancias Toxicas e Organolépticas; IB - Indice de Balneabilidade; IVA
— Indice de Qualidade de Agua para Protecio da Vida Aquética, que
é composto pelo IET — Indice do Estado Tréfico e o IPMCA - Indice
de Parametros Minimos para a Preservacao da Vida Aquatica; IQR
— Indice de Qualidade de Aterro de Residuos; Areas Degradadas.

3.5.3 IPRS - Indice Paulista de Responsabilidade Social

O Indice Paulista de Responsabilidade Social foi constituido
pela Fundagao SEADE, em 2000, a pedido da Assembléia Legislati-
va do Estado de Sao Paulo e tem por objetivo servir de instrumento
de subsidio a formulagao e a avaliagao de politicas ptblicas na esfe-
ra municipal(SEADE, 2004).

Este indice é composto pelas trés dimensodes utilizadas pelo
IDH - escolaridade, longevidade e riqueza municipal, mas, diferen-
temente deste, acrescenta a cada dimensao quatro componentes que
permitem a hierarquizacao dos municipios paulistas conforme seu
nivel de riqueza, longevidade e escolaridade.
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Quadro 7. Sintese das variaveis selecionadas e estrutura de pesos
adotados, segundo dimensdes do IPRS

Contribuicdo
DimensGes Componentes para o indicador
sintético
Consumo residencial de energia elétrica 44%
Riqueza Consumo de energia elétrica na agricultura, no comércio e nos servicos | 23%
municipal Remuneracdo média dos empregados com carteira assinada e do setor 19%
publico
Valor adicionado per capita 14%
Mortalidace perinatal 30%
Longevidade Mortalidade infantil 30%
Mortalidade entre 15 a 39 anos 20%
Mortalidade acima 60 anos 20%
% jovens de 15 — 17 anos que concluiram Ensino Fundamental 36%
Escolaridade | 70 Jovens de 15— 17 anos com pelo menos 4 anos de escolaridade 8%
% jovens de 18 — 19 anos que concluiram Ensino Médio 36%
% jovens de criancas de 5 — 6 anos que freqiientam Pre-Escola 20%

Fonte: SEADE, 2004

A partir da constatagdo de que, ao se utilizar o Indice Paulista
de Responsabilidade Social - IPRS para classificar os municipios
do Estado de Sao Paulo, especialmente os de maior porte, segundo
os diferentes graus de desenvolvimento, nao foram abrangidas as
questdes da eqiiidade e da pobreza existentes no interior dessas lo-
calidades, foi criado pela Fundagio Seade o Indice Paulista de Vul-
nerabilidade Social (IPVS). Esse novo indicador agregado permite
ao gestor publico e a sociedade uma visao mais detalhada das con-
digdes de vida do seu municipio, com a identificagao e a localizagao
espacial das areas que abrigam os grupos populacionais mais vul-
neraveis a pobreza, sendo mais um instrumento de auxilio para a
avaliacao das politicas ptiblicas(FUNDACAO SEADE, 2006).

No contexto do IPRS, destaca-se como indicador potencial de

interface a Riqueza Municipal.
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3.5.4 Projeto Geo- Cidades — o caso da Cidade de Sao Paulo, SP

A metodologia Geo-cidades foi adaptada do método Global
Environment Outlook (GEO), do PNUMA, para ser utilizada como
um instrumento de avaliagdo ambiental integral do impacto que as
cidades e o desenvolvimento urbano produzem nos diferentes ecos-
sistemas, propondo ferramentas para a tomada de decisdes na ges-
tdo urbana e ambiental, em cidades da América Latina, e do Caribe
(PNUMA, 2001).

Desta forma, pretende promover melhor compreensao da di-
namica das cidades e seus ambientes, fornecendo aos governos mu-
nicipais, aos cientistas, aos formuladores de politicas e ao puiblico
em geral informagao confiavel e atualizada.

A metodologia Geo-cidades baseia-se na andlise de indicadores
inseridos na matriz Pressao-Estado-Impacto-Resposta, que busca
estabelecer um vinculo 16gico entre os seus componentes, de forma
a avaliar o estado do meio ambiente a partir dos fatores que exer-
cem pressao sobre os recursos naturais, do estado resultante destas
pressdes, dos impactos produzidos por estas pressdes sobre a quali-
dade de vida e, finalmente, das respostas produzidas para enfrentar
estes problemas ambientais. A metodologia Geo-cidades recomenda
um conjunto de 53 indicadores bésicos, entre os denominados fun-
damentais, que sdo os amplamente utilizados por organismos in-
ternacionais (ONU, OCDE), e os indicadores novos, sugeridos pelo
Consorcio Parceria 21 para o Geo-cidades. Preveé-se a inclusao, pelos
municipios, de indicadores substitutos, bem como outros que sejam
relevantes para a realidade local.

S3o Paulo elaborou o Relatorio Geo-Cidade, com o auxilio da
Prefeitura Municipal, com a intermeniéncia da Secretaria Municipal
do Verde e do Meio Ambiente e do Instituto de Pesquisas Tecnologi-
cas do Estado de Sao Paulo (IPT), de forma participativa, mediante
consultas sessdes a plendrias de seu Conselho de Meio Ambiente
(CADES). A partir da utilizagdo da “cesta basica” de indicadores,
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obteve ao final um conjunto de 83 indicadores, distribuidos pela
matriz PEIR e disponibilizados tanto para a base espacial municipal,
quanto para as subprefeituras e distritos (SVMA/IPT 2004).

Desde a primeira fase do projeto, iniciada em 2001, ja se conta-
bilizam cerca de 32 experiéncias municipais em toda a América Lati-
na e Caribe, tais como Manaus, Rio de Janeiro e Sao Paulo, no Brasil,
Buenos Aires, Bogota, Santiago do Chile, San Salvador; Montevi-
déo, Santa Clara, em Cuba; entre outras.

Rgulamentagéo.indd 113 15/3/2007 10:06:48



114 | REGULAGAO INDICADORES PARA A PRESTAGAO DE SERVICOS DE AGUA E ESGOTO

Quadro 8. Relacdo dos 83 indicadores ambientais propostos para a cidade

de S&o Paulo

Indicadores de presséo
P01-Crescimento e densidade populacional
P02-indice de desigualdade de renda (Gini)
P03-indice de inclusio/exclusio social
PO4-indice de desenvolvimento humano municipal
(IDH-M)

P05-Assentamentos autorizados e ndo autorizados
P06-Expansdo da area urbanizada
P07-Verticalizagdo de imdveis

P08-Reducdo da cobertura vegetal

P09-Consumo de dgua

P10-Destinacdo de aguas residudrias e pluviais
P11-Producéo de residuos solidos

P12-Disposicdo residuos sdlidos

P20-Uso de telefonia mvel
P21-Atividades potencialmente poluidoras
P22-Uso de agroquimicos
P23-0corréncias contra a fauna

Indicadores de estado
E.01-Qualidade do ar
E.02-Chuva &cida
E.03-Qualidade das aguas superficiais e subterraneas
E.04- Qualidade da dgua de abastecimento
E.05-Escassez de agua
E.06-Areas de risco de inundacéio e escorregamento
E.07-Areas de erosfio e assoreadas
E.08-Areas contaminadas
E.09-Sismicidades e vibracGes
E.10-Poluicéo sonora
E.11- Poluico Eletromagnética
E.12- Poluigdo visual
E.13-Conservado do patrimonio historico, ambiental
e arqueoldgico
E.14-Cobertura vegetal
E.15-Arborizago urbana
E.16-Diversidade de espécies silvestres
E.17-Unidades de conservacdo e areas correlatas
E.18-Acessibilidade a Areas de lazer
E.19-Fauna sinantropica e animais domésticos soltos
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Indicadores de resposta
R.01-Plano diretor municipal
R.02-Legislagéo da protecdo aos mananciais
R.03- Agenda 21 local
R.04- Educacdo ambiental
R.05- OrganizacBes ndo governamentais ambientalistas
R.06- Tributagdo ambiental
R.07-Controle de emissdes atmosféricas
R.08- Controle de emisses de fontes de ruido
R.09-Controle de circulacdo de cargas perigosas
R.10-Controle de vetores, fauna sinantrépica e animais
soltos
R.11- LigagGes domiciliares
R.12-Areas de risco de inundacdo e escorregamento
recuperadas
R.13-Areas de risco de erosio e assoreamento
recuperadas
R.14-Reabilitacdo de areas degradadas
R.15-Investimentos em &gua e esgotos

R.22-Sangfes por infragéo a normas ambientais

Indicadores de impacto
1.01-Incidéncia de enfermidades associadas a poluigdo
doar
1.02-Obitos decorrentes de enfermidades associadas a
poluigdo do ar
1.03- Incidéncia de enfermidades de veiculacdo hidrica
1.04- Gbitos decorrentes de enfermidades de veicula-
¢do hidrica
1.05-Incidéncia de zoonoses
1.06-Obitos decorrentes de zoonoses
1.07-Ocorréncia de inundaces e deslizamentos
1.08-Areas contaminadas com risco caracterizado &
salde
1.09- Alteracao de micro climaticas
.10- Custos de captacdo, condugdo e tratamento da
agua
|.11-Rebaixamento do nivel d"agua subterraneo
1.12- Despesas com satide piiblica - doengas associadas
a poluigdo do ar
1.13- Despesas com sadide pliblica devido a doengas
veiculagdo hidrica

1.18-Indice de vulnerabilidade juvenil
1.19-Perda da hiodiversidade

Fonte: SVMA/IPT, 2004

Como exemplos de indicadores de interface que podem
ser aproveitados, destacam-se: expansdo da area urbana; im-
permeabilizacdo do solo; reducdo da cobertura vegetal; areas
de erosdo e assoreamento; areas contaminadas.
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3.5.5 Indicadores ambientais de avaliacdo de desempenho de
politica publica ambiental — o caso do Estado de Minas Gerais

Outro caso a ser destacado ¢ a iniciativa da Secretaria de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel de Minas Gerais, que,
apoiada em pesquisa de RIBEIRO (2006), desenvolveu um conjunto
de indicadores para aferi¢ao do desempenho da gestao ambiental e
do desenvolvimento sustentavel do Estado.

O Indice para Avaliacdo de Desempenho de Politica Ptiblica
de Meio Ambiente — IDPA é composto pelos indices Ar, Agua, Solo,
Biodiversidade, Institucional e Socioeconomia e foi aplicado com
base em dados relativos ao periodo de 1977 a 2003, com os indica-

dores conforme ilustrado no Quadro 9.

Quadro 9. Composicdo do indice para Avaliagio
Publica de Meio Ambiente - IDPA

% de medigdes de concentracdo de Particulas Inaldveis — PM10 acima do padréo
(média anual)

% de medigdes de concentragdo de DBO acima do padréo

% de medigdes de concentragdo de coliformes fecais (termotolerantes) acima do
padréo

% de medigBes de concentragdo de oxigénio dissolvido abaixo do padréo

% de medigdes com indice de toxidez alta

% de populaco urbana com esgoto tratado ou disposto adequadamente

% da populacdo com disposicdo adequada de lixo

Kg de agrotoxico/hectare de area cultivada

% de drea com cobertura nativa em relacdo a area total

% de drea preservadas (unidades de conservagdo de protegdo integral) em relagdo
a drea total

% de desmatamentos em relacéo & drea total

INSTITUCIONAL % de recursos pablicos para meio ambiente em relacdo ao orcamento total executado
SOCIOECONOMIA Mortalidade infantil

Fonte: RIBEIRO, 2006

AR

AGUA

S0LO

BIODIVERSIDADE
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4 INTEGRACAO DE INDICADORES NO CONTEXTO
DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Ao se considerar este conjunto de experiéncias e avangos no
campo do conhecimento da elaboragao e aplicacao de indicadores,
o que se apreende como idéia central é o uso do indicador como
ferramenta de formulagao, implementacao e avaliagao de politicas
publicas. Neste rol de politicas, o saneamento ambiental, e dentro
dele, destaque para os sistemas de abastecimento de dgua e esgo-
tamento sanitario, foco deste livro, como componente essencial de
promocao da qualidade de vida. Ao se considerar a complexidade
deste componente e sua relagdo com os outros ja citados, e de que
forma sinergicamente atuam na promocao do desenvolvimento sus-
tentavel, depreende-se que os modelos sistémicos apresentam maior
potencial para a avaliacao pretendida, em fungao de sua capacidade
de considerar a diversidade de subsistemas, de entradas e saidas do
sistema, de inclusive elaboragao de progndsticos.

Ao mesmo tempo, a operacionalizacao de modelos sistémicos
encontra dificuldade na tradugao das relagdes complexas para as
equagdes e coeficientes que possibilitam que estes modelos sejam
rodados em computadores, o que exige redugdes e simplificagoes.
A quantidade de informagdes requeridas para operacionalizagao
destes modelos é outro fator limitante, o que leva a necessidade de
simplificagbes no sistema. Ao mesmo tempo, outros fatores limitan-
tes para este tipo de enfoque sistémico, considerando a situagao das
diferentes realidades encontradas nos milhares de municipios brasi-
leiros, sao pessoal capacitado, equipamentos e programas especiali-
zados, e uma significativa resisténcia ao uso destas ferramentas por
parte de gestores que atuam em institui¢des governamentais e nao
governamentais.

Outro ponto importante € a experiéncia praticada com siste-
mas de informacao existentes, nos ambitos nacional e regional, que

vém operando ha varios anos, como o Sistema Nacional de Informa-
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¢Oes em Saneamento, Sistema Nacional de Indicadores Urbanos, e
bases de dados do IBGE, DATASUS, de abrangéncia federal, a Fun-
dagao SEADE, de abrangéncia regional, com periodicidade variada
na coleta de dados, variando de decenal a anual, ou alimentadas de
forma continua, como no caso do sistema de informac¢des em saude.
O uso destas bases de dados, e de indicadores — econdmicos, sociais
ou ambientais — ja consolidados, deve ser feita com estrita obser-
vancia dos seus modelos de construcao, aspectos de periodicidade
e abrangéncia geografica dos dados referentes, e que sejam com-
pativeis com o que se almeja avaliar. Por exemplo, a avaliagdo de
projetos e programas governamentais em geral necessita de perio-
dicidade igual ou inferior aos mandatos governamentais, destacan-
do-se aqui o Indice Paulista de Responsabilidade Social — IPRS, com
atualizagao bianual, prevista em lei, desenvolvido para o estado de
S30 Paulo, conforme abordado anteriormente.

Qual é o desafio, portanto, na proposi¢ao de um modelo de in-
dicadores de regulacao? Esta exatamente no estabelecimento de um
conjunto compacto de indicadores, que venha a subsidiar o proces-
so de formulagdo, implementacao e avaliacao de politicas do setor
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, mas que utilize
e integre informagdes dos demais setores relacionados. Na visao de
saneamento ambiental, a efetividade e sustentabilidade deste setor
depende do adequado funcionamento dos outros componentes,
como o sistema de drenagem, o sistema de limpeza ptblica, o pla-
nejamento territorial, o sistema de recursos hidricos, o sistema de
transportes, entre outros.

Esta integracao permite compreender e demonstrar de que
forma os demais componentes funcionam e que riscos potenciais
podem oferecer aos sistemas de abastecimento de agua e esgota-
mento sanitario, como no caso de indicadores de expansao urbana
em dreas de protecao de mananciais, a0 mesmo tempo que possibi-

lita identificar fragilidades, riscos a satde publica e imposigao de
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limita¢Oes aos outros componentes .

O uso adequado deste conjunto de indicadores € fator chave,
pois permite estabelecer uma conexdo ou relagio causal potencial entre
atividades degradadoras ou de inadequada gestao dos componentes
do saneamento ambiental, como também dos outros determinantes
que a ecologia da doenga estuda, e seus impactos nos sistemas de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, criando condi¢oes
propicias a colocagao de esforgos na reversao das causa destes pro-
blemas. Isto significa na pratica, que por exemplo, ao se discutir a
questao do espraiamento urbano sob o olhar do seu impacto no ma-
nancial de d4gua que atende a esta mesma populacao, este enfoque
representa um fator significativo para o estabelecimento de politicas
urbanas mais sustentaveis. Ao mesmo tempo, estes mesmos indi-
cadores de pressao externa sobre os sistemas de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario possibilitam melhor planejamento es-
tratégico do setor, respondendo melhor as crescentes demandas da
sociedade. Ou seja, 0 uso adequado dos indicadores de interface dos
servigos de agua e esgoto possibilita atuar principalmente de duas
formas: avaliar e pressionar politicas e a¢des mais efetivas no pla-
nejamento urbano, e cooperar na viabilidade e gerenciamento mais
efetivos dos servicos de agua e esgoto.

Os sistemas de informacao geografica — SIG tém-se mostrado
eficazes na integracao — tematica e geografica — de indicadores, fa-
cilitando sua organizacao e comunicagao as partes interessadas. A
apropriacao da idéia que o enfoque sistémico propde potencializa
o0s beneficios a serem gerados por esta ferramenta, que tem capaci-
dade para trabalhar com grande volume de dados e apresentar os
indicadores por meio de graficos e mapas.

Esta integracao pressupoe utilizacao de informagdes que este-
jam amplamente disponiveis nos sistemas setoriais de informagdes,
parte dos quais ja existem e outros precisam urgentemente avangar,

e que na sua esséncia possibilite consolidar as rela¢des entre sanea-

Rgulamentagéo.indd 119 15/3/2007 10:06:49



120 | REGULAGAO INDICADORES PARA A PRESTAGAO DE SERVICOS DE AGUA E ESGOTO

mento, recursos hidricos e ambiente e satide publica, bases necessa-
rias ao desenvolvimento sustentavel.
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1 INTRODUCAO

A regulagdo do setor de saneamento no Brasil teve inicio na
década de 1970, no Plano Nacional de Saneamento — PLANASA,
quando o Banco Nacional da Habitagado (BNH) exercia o papel de
regulador, abrangendo alguns municipios e as empresas estaduais
de saneamento, incluindo-se o Distrito Federal.

A regulagao analisava e aprovava as tarifas, visando manter o
equilibrio econdmico e financeiro das empresas estaduais de sane-
amento e dos servigos autdbnomos municipais, cujos investimentos
foram financiados com recursos do Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo (FGTS) e dos fundos estaduais de dgua e esgotos (FAEs) (2 a
3% de recursos fiscais do ICMS), sendo que esta regulacao vigorou
até a extincao do BNH.

Atualmente existem agéncias reguladoras em alguns estados,
no distrito federal e nos Municipios, que tratam da regulacao do sane-
amento, isoladamente ou em conjunto com outros servigos publicos.

A regulagao pode ser considerada precaria nas concessdes mu-
nicipais feitas para empresas estaduais de saneamento nas unidades
de federagao que nao criaram estruturas de regulacao, e nos servi-
¢os municipais privatizados, nos quais a administragao do contrato

de concessao faz o papel de regulacao.
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As empresas do género estao elaborando instrumentos de
prestacao de servigos em substitui¢do aos contratos de concessao as-
sinados na década de 1970, vencidos ou a vencer nos préximos anos.
Uma das componentes da nova relagao contratual € a utilizagdo de
agéncia de regulacdo, municipal ou estadual, para acompanhar e
mediar o acertado entre as partes.

O presente trabalho apresenta o levantamento dos principais
indicadores relativos aos sistemas de abastecimento de agua e de
esgotos sanitarios, com objetivo de facilitar a operagao da agéncia
reguladora de saneamento, garantindo a disponibilidade dos pro-
dutos e servigos, a melhoria continua do parque produtivo, com ga-
nhos de eficiéncia ao longo do tempo, mantendo padrdes que aten-
dam as normas técnicas e as legislacOes sanitdrias e ambientais.

Os indicadores podem ser utilizados por agéncias regulado-
ras municipais, regionais, ou estaduais e facilitam a interface com
outros agentes fiscalizadores, como, por exemplo, a vigilancia sani-
taria, os 0rgaos outorgantes de recursos hidricos e os agentes am-
bientais, uma vez que os indicadores também incorporam parte das
obrigacdes do operador ou dos responsaveis (titulares) pelos servi-
¢os, junto a estes agentes outorgantes e fiscalizadores.

Outro fator relevante se refere ao planejamento a ser realiza-
do pelos responsaveis pelos servigos, cabendo a agéncia reguladora
apenas o seu acompanhamento junto ao operador, bem como a apli-
cacdo das medidas a ela delegada.

2 METAS E INDICADORES

Os servigos de abastecimento de agua e de esgotos sanitarios,
independentemente do tamanho do sistema, sdo compostos de ativi-
dades e de responsabilidades, geralmente complexas, que requerem
mao-de-obra especializada, investimentos de maturacao longa, in-
vestimentos do dia-a-dia, despesas e a¢des de duragao continuada.

Independentemente da natureza juridica do prestador de ser-
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vigo, € necessario o estabelecimento de METAS a serem alcangadas
pelos operadores ao longo do tempo, conforme acordado com os
responsaveis pelos servigos. Por outro lado, para o acompanhamen-
to da prestacdo dos servigos, sao necessarios INDICADORES que
avaliem o desempenho.

As METAS fazem parte de contratos de concessao, gestao ou
de programa entre responsaveis os prestadores dos servigos de sa-
neamento.

Ja os INDICADORES sao instrumentos de gestao, que medem
o desempenho dos servigos, o funcionamento do parque produtivo,
identificando com antecedéncia sua saturagdo, necessidades de am-
pliagdes, adequagdes ou implantacdo de estruturas.

Sao obrigacdes das agéncias reguladoras o acompanhamento
das metas contratuais e a criagao de indicadores de gestao, para que
cumpram o seu papel, ampliando ou reduzindo a quantidade de
indicadores de acordo com a necessidade.

Alguns dos indicadores propostos devem ser implantados jun-
to com os contratos de prestacdo dos servigos e outros devem ser
incorporados ao longo do tempo, em funcdo da sua oportunidade e
conveniéncia para cada caso, respeitando o tempo necessario para a

estruturacao da prestadora do servigo.

3 AGENTES FISCALIZADORES DO SETOR DE SANEAMENTO
As agéncias reguladoras deverao trabalhar em parceria com os
demais agentes de fiscalizagao aos quais o setor de saneamento esta
sujeito, conforme relatado a seguir:
a) Tribunal de Contas, que fiscaliza as contratagdes de obras e ser-
vicos, tendo como base a lei de licitacdes e suas alteragdes;
b) legislativos municipais ou estaduais, dependendo de
quem presta o servigo, se € o municipio ou empresa esta-
dual, de formas diretas ou indiretas, que fiscaliza os atos

dos executivos;
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¢) Procon, que defende os interesses dos usudrios dos servigos,
com base ao Cddigo de Defesa do Consumidor;

d) Agencia Nacional das Aguas ANA, que outorga o uso (cap-
tacOes, lancamentos, travessias etc) e fiscaliza a utilizagdo
dos recursos hidricos de dominio da Unido;

e) agentes das UFs de Recursos Hidricos, que outorgam o uso
(captagdes, lancamentos, travessia, etc) e fiscalizam a utili-
zacao dos recursos hidricos de dominio das UF’s;

f) agentes de satide federal, estaduais e municipais, que fisca-
lizam a qualidade das aguas distribuidas para a populagao;

0) agentes federais, estaduais e municipais de meio ambiente,
responsaveis pelas licencas ambientais para a implantacao
dos empreendimentos necessarios para a prestacao dos ser-
vigos, e as respectivas licengas de operagao;

h) érgaos federais, estaduais e municipais de preservacao de
patrimonio, que fiscalizam e licenciam ou autorizam os em-
preendimentos no sentido de preservar o patrimonio;

i) municipio, que autoriza a implantagdo dos empreendimen-
tos, observando o Plano Diretor Municipal; e

j) Comissdao de Valores Mobiliarios CVM, fiscalizadora das

empresas que negociam agoes na bolsa de valores, etc.

4 METAS

As metas dos servigos permitem a elaboracdo de contratos de

gestdo, de programas ou de concessao, entre o prestador de servigo

e 0s responsaveis por eles, devendo estes ser simples e de facil en-

tendimento entre as partes.

Os contratos de gestao sao instrumentos utilizados pelos go-

vernantes para acompanhar o desempenho da operadora de sane-

amento, como, por exemplo, o Estado estabelece metas para sua

empresa estadual de saneamento, ou o Municipio estabelece metas

para sua autarquia, empresa ou departamento responsavel pelo sa-
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neamento, casos em que nao hd punigdes a serem aplicadas pelo nao
-cumprimento das metas.

Os contratos de concessao e os contratos de programa sao ins-
trumentos utilizados pelos titulares dos servigos (estados, distrito
federal e municipios), com operadoras, com regras definidas, tari-
fas, obras, metas, multas, regulagao etc, e constituem atos juridicos
com responsabilidades das partes.

A seguir, sao sugeridas as metas minimas a serem incorpora-
das pelos contratos de gestao, concessao e de programa.

4.1 Abastecimento de Agua

4.1.1 Cobertura® Minima do Servico
Deverao ser estabelecidas metas de cobertura pelo periodo de

vigéncia dos programas e contratos, conforme exemplo apresentado

na Tabela 1.
Tabela 1. Cobertura minima do servico com rede de distribuicao
ANO atual 2010 2015 2020 2025 2030
Cobertura %

(1)Exclui areas irregulares e areas de obrigacao de fazer de terceiros.

4.1.2 Controle de Perdas
As metas para controle de perdas, da mesma forma, deverao
ser estabelecidas para o periodo de vigéncia dos programas e con-

tratos, conforme exemplo apresentado na Tabela 2.

Tabela 2. Perdas diarias

ANO atual 2010 2015 2020 2025 2030

L/ramal x dia
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4.1.3 Qualidade da Agua Distribuida

As caracteristicas da agua distribuida deverao atender a Porta-
ria 518/04 do Ministério da Sauide, em relacao aos padrdes e parame-
tros de potabilidade da agua e quantidades de amostras e analises
previstas.

Havendo alteracao da Portaria que implique investimentos
nao previstos no contrato, as metas ou agdes deverao ser revistas

para manter o equilibrio do contrato.

4.2 Esgotos Sanitarios

4.2.1 Cobertura® Minima do Servigo
Deverao ser estabelecidas metas de cobertura para o periodo de
vigéncia dos contratos, conforme exemplo apresentado na Tabela 3.
Tabela 3. Cobertura minima dos servicos de esgotos com rede coletora

ANO atual 2010 2015 2020 2025 2030

Cobertura %

(1)Exclui dreas irregulares e areas de obrigacgao de fazer de terceiros.

4.2.2 Tratamento dos Esgotos

As metas voltadas ao tratamento de esgotos estao relacionadas
a quantidade de esgotos tratados e a remocao de carga poluidora,
conforme demonstram as Tabelas 4 e 5.

Tabela 4. Quantidade de Esgotos Tratados em Relagdo

ao Esgoto Coletado

ANO atual 2010 2015 2020 2025 2030
Tratamento %
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Tabela 5. Remoc&o da Carga Poluidora, por exemplo, DBO.
ANO atual 2010 2015 2020 2025 2030
Remocdo de DBO %

4.3 Atendimento ao Cliente

Todo contrato de prestacao de servigo deve prever uma car-
tilha ou contrato- padrao a ser entregue ou assinado pelo cliente,
devendo conter deveres, direitos, orientagdes para utilizacao dos
servicos e formas de comunicagdo com a reguladora e prestado-
ra dos servigos, elaborados de acordo com o Codigo de Defesa do
Consumidor.

Para os clientes, é importante que o prestador de servigo tenha
infra-estrutura para atender aos usuarios de forma presencial, tele-
fonica e eletronica, cabendo a agéncia reguladora estabelecer nor-
mas e procedimentos, definir os tempos de atendimento maximos
para cada tipo de demanda, e elaborar pesquisa de satisfacao dos
clientes, qualitativa e quantitativa, no minimo a cada 2 anos, visan-
do melhorias no atendimento e na prestacdo dos servigos.

No presente trabalho, ndo foram propostos os indicadores de
atendimento ao cliente, pois devem ser objeto de estudos especificos.

5 INDICADORES DE ABASTECIMENTO DE AGUA

Em termos de regulacao, para que a agéncia reguladora possa
desenvolver o seu papel, alguns procedimentos basicos devem ser
exercidos pelos operadores, que exigirdo o estabelecimento de uma
série de indicadores e de rotinas operacionais registradas, permi-
tindo auditorias, no sentido de garantir a prestagao dos servigos.
No caso do abastecimento de agua identificou-se a necessidade de
indicadores nas dreas de producao, distribuicao e qualidade da
agua distribuida, especialmente para delimitar o limite de inter-

vengao no sistema.
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5.1 Producéo de Agua

A implantacao de um sistema produtor de agua requer uma
série de acdes e estudos, como licitagcdes, estudos de alternativas
de mananciais, audiéncias publicas, projetos basicos e executivos,
licencas ambientais, faixas de servidao, aquisicao de areas e outros,
cuja duragao antes do inicio de obras € de no minimo 2 anos para
os sistemas simples, de 4 anos para os grandes sistemas ou sistemas
complexos. Para aqueles que necessitam reservatorios de acumula-
¢ao, os prazos para obter as licencas ambientais superam 5 anos.

Nestes casos, a agéncia reguladora nao pode simplesmente
agir sobre os resultados, tendo que acompanhar todas as etapas do
processo, a partir de cronogramas detalhados de todas as agdes ne-
cessarias para disponibilizar o produto e os servicos aos usuarios,
equilibrando a oferta as demandas futuras.

A seguir sao apresentados os indicadores minimos a serem
monitorados, no sentido de se evitar a falta do produto, no curto,

médio e longo prazo.

5.1.1 Indicador de Disponibilidade Hidrica (I;,)

Finalidade: comparar a oferta de recursos hidricos com as todas
as demandas, atuais e futuras, nas bacias ou sub-bacias hidrogra-
ficas e/ou aqtiiferos subterraneos, com a capacidade de producao
instalada, e programar novos sistemas ou ampliagdes dos sistemas
de producao de agua para abastecimento.

Em situagdes de escassez do produto, a exemplo das agéncias
de energia elétrica, serao cobrados da agéncia reguladora de sanea-
mento as solugdes e o tempo de equacionamento do problema.

Responsivel pela informagio: operador (prefeitura ou concessiona-
rias), a partir das negociagdes com os comités de bacia ou érgao respon-

savel pela outorga de recurso hidrico, a partir dos planos de bacias.

Rgulamentag&o.indd 130 15/3/2007 10:06:50



UMA PROPOSTA DE INDICADORES| 131

Critério de cdlculo:

Sendo:

I,,=1indicador de disponibilidade hidrica, em percentagem;
VN = Volume necessario, em m? para atender 100% das de-
mandas hidricas da bacia ou sub-bacia hidrografica, no ho-
rizonte minimo de 10 anos; e

DH = disponibilidade hidrica, em m? para abastecimento
publico, no local solicitado pelo operador, considerando os
mananciais superficiais e subterraneos.

A Tabela 6 apresenta a qualificacdo do indicador de disponi-
bilidade hidrica.

Tabela 6. Qualificacdo do Indicador de Disponibilidade Hidrica

Tipo de Bacia L Observagdo

Geralmente ndo havera restricdes para obter

Recursos Hidricos Abundantes VN/DH< 0,2 L
outorga para todos 0s usuarios.

Havera restricdes para obter outorgas para

Recursos Hidricos Controlados 0,2<VN/DH<< 0,5 o !
maioria dos usuarios.

Recursos Hidricos Escassos VN/DH=0,5 Haver restrl’gges [ BT CE S
todos 0s usudrios.

Periodicidade de atualizagdo: a cada atualizagao de plano diretor,
ou necessidade de aumento de vazao a ser outorgada.

Este indicador praticamente obriga os operadores de servigo
de saneamento a ter em uma participagao ativa nos comités de ba-

cias, por ser parte interessada na gestao dos recursos hidricos.

5.1.2 Indicador de Saturagao do Sistema Produtor (I,)
Finalidade: determinar, em anos, a saturacdao dos sistemas
de producao, a partir da comparacao da oferta e a demanda das

instalagoes.
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Critério de cdlculo:

Sendo:

I, = indicador de saturagao do sistema produtor, em anos;

VP = volume de produgao necessario para atender 100% da

populagao atual, em m /dia;

CP = capacidade de produgao, em m./dia;

t = taxa de crescimento anual média da populacao urbana

para os cinco anos subseqiientes ao ano da elaboragao da

projecao (IBGE, SEADE, Projeto. etc.);e

k, e k= perda atual e perda prevista para cinco anos.

Anualmente o operador devera fornecer a agéncia reg-
uladora o volume produzido (m3/s ou L/s) medio, minimo e
maximo, e 0 ano de saturacdo de cada sistema produtor.

A Tabela 7 apresenta a qualificacdo do indicador de

saturacdo do sistema produtor.

Tabela 7. Qualificacdo do Indicador de Saturacdo do Sistema Produtor

Tipo de Sistema Anos I,
b<n<38 Inicio dos estudos
Sistemas Integrados ou Complexos 5<n<6 Aprovacdo das licencas e projetos
3<n<h Execucdo das obras
. - 4=<n<6b Inicio dos estudos
Sistemas Superficiais ou com tomadas ) . .
Lo I<n<i Aprovagdo das licengas e projetos
de &gua simples x
2<n<3 Execucdo das obras
I<n<i4 [nicio dos estudos
Sistema de Pogos 2<n<3 Aprovacdo das licencas e projetos
l<n<? Execucdo das obras

Periodicidade de atualizacdo: anualmente (dezembro) ou quando
houver expansao, ampliagao ou construcao de novos sistemas pro-

dutores e/ou em eventuais corre¢des ou atualizacdo de cadastros.
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5.1.3 Indicador de Novos Sistemas ou Ampliagao dos Existen-

tes (Iy)
Este é um indicador classico de empreendimento. Os res-
ponsaveis pelos servigos elaboram um cronograma detalhado do
projeto, dao pesos a cada etapa do projeto e medem sua evolugao,
geralmente,em percentagem do tempo e de recursos.

Critério de célculo:

Sendo:

I s=indicador de evolugao de implantagao de novo sistema

ou ampliacdo da producao em percentagem;

EE = evolucao do empreendimento em percentagem.

5.2 Distribuicio de Agua

A distribuicao de 4gua é a parte mais complexa do sistema de
abastecimento de agua, pois a estrutura foi implantada para cobrir
a baixa cobertura dos servicos, que, geralmente, nao atendem as ne-
cessidades operacionais.

A distribuigao € a principal responsavel pelos altos indices de
perdas, tanto as fisicas como as aparentes, sendo verificados proble-
mas de ordem técnica relativos as normas da ABNT, aos projetos, a
execucao das obras, aos materiais utilizados e aos cadastros das ins-
talagdes, além de outros fatores importantes, como a falta de mao-
de -obra especializada, tanto técnica como operacional, e também
no gerenciamento dos custos operacionais.

Sao necessarios indicadores que mecam a cobertura dos servigos,
aregularidade do fornecimento e as perdas dos sistemas para gerenciar
esta situagdo. Desta forma, as metas do contrato devem refletir as ade-
quagoes da distribui¢ao aos padroes de eficiéncia, no sentido de se ter
uma relagao custo/beneficio compativel com o equilibrio do contrato.

Os indicadores da distribuigao devem ser implantados de for-
ma gradativa, uma vez que existe a necessidade da maturagao dos

operadores com as novas técnicas e rotinas operacionais.
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5.2.1 Indicador de Cobertura de Abastecimento de Agua - (I
Finalidade: quantificar os domicilios cobertos por sistemas de
abastecimento de 4dgua, regulares (com controle sanitdrio).
Responsdvel pelo indicador: operador (prefeituras ou concessio-
narias).
Critério de cdlculo:
Sendo:
I.,= indice de cobertura de abastecimento de dgua em per-
centual;
D, = somatdrio dos domicilios urbanos regulares com infra-
estrutura de abastecimento de dgua (publicos ou particula-
res); e
D,,; = Somatdria dos domicilios urbanos totais, excluidos os
domicilios irregulares em que o operador ndo pode prestar
0 servigo por motivos legais.

Periodicidade de atualizagdo: semestral (junho e dezembro).

5.2.1.1 Indicador de Cobertura de Abastecimento Setorial (I_,.)

Para efeito de regulagao, a distribuicao tem de ser analisada de
forma segmentada, para obrigar o operador a elaboragao de planos
de agoes direcionados a solugao de problemas, e aplicacao de sansoes
aos operadores, devendo esta segmentacao ser feita, no minimo, por
sistema produtor e setor de abastecimento, sendo a condicao ideal
ter-se uma segmentacao por distrito pitométrico, para facilitar o ge-
renciamento da distribuicao, em particular a gestao das perdas.

Este indicador deve fazer parte do plano de acao do operador e
deve ser fornecido a agéncia reguladora quando solicitado.

Finalidade: quantificar os domicilios cobertos por sistemas de
abastecimento de agua, regulares (com controle sanitario), segmen-
tada em areas de interesse do operador ou da agéncia reguladora.

Responsdvel pelo indicador: operador (prefeituras ou concessio-

narias).
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Critério de cdlculo:

Sendo:

I.,=1ndice de cobertura de abastecimento de 4gua em per-
centual, na area de interesse (sistema produtor, setor de
abastecimento ou distrito pitométrico);

D, s = somatdrio dos domicilios urbanos regular com infra-
estrutura de abastecimento de dgua (publicos e particulares)
na area de interesse; e

D, = somatdrio dos domicilios urbanos na area de interes-
se, excluidos os irregulares.

Periodicidade de atualizacdo: semestral (junho e dezembro).

5.2.2 Indicador de Reserva de Agua Tratada - Reserva (R )

As normas da ABNT estabelecem como minimo de reserva de
um sistema de abastecimento de agua um ter¢o do consumo maxi-
mo didrio (8 horas). Ocorre que este valor nem sempre permite a
otimizagao do sistema, em termos de manutengoes preventivas. So-
mam-se a este fator as iniciativas do setor energético em incentivar
programas de reducao de consumo de energia nos horarios de pico,
demandando amplia¢des de reserva nos sistemas, sendo importante
a gestao deste indicador.

Finalidade: quantificar em horas, por sistemas de abastecimen-
to, area de influéncia de reservatdrio de distribuicao de agua, ou
segmentada em dreas de interesse do operador ou da agéncia regu-
ladora, o tempo disponivel para manutengdes programadas, e me-
dir o risco de desabastecimento, em caso de problemas nos sistemas
produtores, ou para otimizagao dos gastos de energia do sistema.

Responsdvel pelo indicador: operador (prefeituras ou concessio-

narias).
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Critério de calculo:

Sendo:

R, =reserva de agua tratada para o consumo maximo hora-
rio em horas

V., = volume de reserva em m’; e

Q,,;; = vazao maxima horaria em L/s.

Periodicidade de atualizagdo: anual (dezembro) ou na amplia-

¢ao de reservacgao.

5.2.3 Indicador de Perdas (IP,)

A gestao das perdas (reais e aparentes) deve ser contemplada
em todos 0s novos contratos de prestagao de servigo como um indi-
cador obrigatorio.

Este indicador deve ser calculado por sistema e por areas de in-
teresse do sistema, a ser definido de acordo com um plano de gestao
da distribuicao, identificando as acbes minimas a serem realizadas a
cada dois anos, contendo medigao dos resultados das agdes.

Finalidade: quantificar diariamente, em litros por ramal, as
aguas perdidas no sistema, por vazamentos e por deficiéncia de me-
digao e apuracao do uso.

Responsdvel pelo indicador: operador (prefeituras ou concessio-
narias).

Critério de cdlculo:

Sendo:

IP,, =indicador perdas, em litros por ramal dia

V, = volume de dgua produzida por dia em metros ctbicos;
V, = volume de 4dgua apurado (micromedido e estimado)
por dia, em metros cuibicos; e

N, = quantidade de ramais prediais em unidades.
Periodicidade de atualizacdo: mensal, média moével de doze

meses.
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5.2.3.1 Indicador de Perdas, Controle de Pressao na Rede - Per-
das (IP;)

Gerenciar a pressao da rede de distribuicao de dgua significa
agir diretamente em uma das principais causas das perdas fisicas
(vazamentos).

As normas brasileiras permitem pressoes estaticas elevadas na
rede de distribui¢ao. Por outro lado,o ideal sdo pressdes estaticas
inferiores a 30,0 mca em mais de 90% de rede.

Finalidade: quantificar em percentagem a quantidade de rede
de distribui¢do com pressao estatica inferior 30,0 mca.

Responsdvel pelo indicador: operador (prefeituras ou concessio-
narias).

Critério de cdlculo:

Sendo:

IP .= quantidade de rede de distribui¢ao com pressao estatica
inferior a 30,0 metros de coluna de agua, em percentagem.
R,, = quantidade de rede de distribuicao com pressao infe-
rior a 30,0 mca em quilémetros; e

R, = quantidade de rede de distribuicao total em quilometros .
Periodicidade de atualizacdo: anual ou apds a implantagao
de cada setor de distribuicao, mantendo-se atualizado um
mapa indicativo de cada setor de abastecimento, contendo
os setores de abastecimento e as areas com pressoes supe-

riores a 30,0 mca.

5.2.3.2 Indicador de Perdas, Conserto de Vazamentos na Rede
- (IPCVR)

Este indicador mede a quantidade de vazamentos nas redes de
distribui¢do e nos ramais de ligacao (interligacdo da rede de distribui-
¢ao de dgua ao cavalete), dependente diretamente da pressao da rede,
das pesquisas de vazamento nao visiveis e da logistica para o reparo

dos vazamentos. Deve ser monitorado pela agéncia reguladora.
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As perdas por vazamentos estao diretamente ligadas aos cus-
tos operacionais, como, energia elétrica e produtos quimicos, e de
equipes de reparo de vazamentos e devem fazer parte da matriz de
custo operacional e, por conseqiiéncia, do calculo tarifario.

O operador deve apresentar anualmente a agencia reguladora
o plano de trabalho de pesquisas de vazamento (minimo uma por
ano), em funcdo da pressao, bem como a estratégia e logistica dos
respectivos reparos, uma vez que esta atividade reflete de forma sig-
nificativa nos custos operacionais.

Finalidade: monitorar a evolugao do combate as perdas e atua-
lizar as metas e a matriz de custo de operacdao e manutengao, quan-
do necessario.

Responsdvel pelo indicador: operador (prefeituras ou concessio-
narias).

Critério de cdlculo:

IP. = quantidade de vazamentos identificados (visiveis e
detectados) e reparos por ano em funcao da quantidade de
ramais prediais, em percentagem;

NV, = quantidade de vazamentos no ano na rede de distri-
buigao e nos ramais (ligagao); e

N, = quantidade de ramais prediais em unidades (média
mensal).

Periodicidade de atualizacdo: anual.

5.3 Qualidade da Agua Distribuida

A qualidade da 4gua distribuida é regulamentada pelo Minis-
tério da Satide, consoante a Portaria n°. 518/04, cabendo ao opera-
dor fornecer relatdrio analitico a agéncia reguladora mostrando o
comprimento dos padrdes de potabilidade da agua de acordo com
a mencionada portaria.

Com relagao a este item os indicadores sao os mesmos da portaria,
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tendo sido agregados indicadores relativos a prevencao de riscos.

5.3.1 Indicador de Locais com Abastecimento Intermitente

A falta de dgua na rede de distribuicao é um dos fatores de
risco de contaminagdo da agua distribuida e muitas vezes a falta
nao € percebida, uma vez que a maioria dos clientes dispde de re-
servatérios prediais e ndo tem conhecimento de que a rede nao esta
em carga.

O operador deve considerar no seu plano de amostragem, para
atender a Portaria n°. 518/04, no minimo os seguintes locais: as sai-
das de reservatorios de distribuigao; nos pontos baixos onde estao
as descargas das redes de distribuicdo e nos pontos altos sujeitos as
baixas pressoes quando nos horarios de pico de demanda.

A falta de agua deve ser mensurada por meio dos niveis dos
reservatdrios e em fung¢do da pressao nos pontos altos da rede, de
distribui¢do, uma vez que, se a pressao dinamica for inferior a 5,0
mca nos pontos altos da rede existe risco de falta de agua.

Finalidade: identificar os locais com falta de agua.

Responsdvel pelo indicador: operador (prefeituras ou concessio-
ndrias).

Critério de cdlculo:

Sendo:

ILA = quantidade de locais com abastecimentos intermiten-
tes em percentagem;

LC, = locais de controle com abastecimento intermitente em
unidades;e

LC,=locais de controle de monitoramento de abastecimento
unidades.

Periodicidade de atualizacio: didria com disponibilidade da in-
formacao on line para ser utilizada no atendimento ao clien-
te, e relatdrios analiticos mensais a serem disponibilizados a

agéncia reguladora quando solicitado.
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5.3.2 Indicador de Regularidade de Abastecimento
A falta da de agua deve ser uma das principais fungdes da
agéncia reguladora, que deve manter avaliagdes permanentes junto
ao operador, estabelecendo planos de compromissos para regulari-
zagao do abastecimento, quando de problemas estruturais (falta de
infra-estrutura adequada) e planos de contingéncias até a sua regu-
larizacao.
Finalidade: quantificar diariamente a numero de clientes com
falta de 4gua por sistema de abastecimento.
Responsdvel pelo indicador: operador (prefeituras ou concessio-
narias).
Critério de cdlculo:
Sendo:
IRA= quantidade de economias com falta de agua, por siste-
ma, em percentagem;
E,,= quantidade de economias com falta de dgua, por siste-
ma, em unidades por dia; e
E = quantidades de economias de abastecida, por sistema
em unidades
Periodicidade de atualizagdo: diaria com disponibilidade da
informacao on line para a agencia reguladora e relatorios

analiticos mensais.

6 SISTEMA DE ESGOTO SANITARIO

O desenvolvimento da gestao de sistemas de esgotos sanitarios
no Brasil ainda é precario, tornando a regula¢do uma atividade difi-
cil para ambas as partes operadores e agéncias reguladoras.

Nos sistemas de esgotos ainda existem incertezas basicas,
como, por exemplo, cargas poluidoras, vazdes de pico e de infiltra-
¢ao, coeficientes de retorno e outros

A agéncia reguladora, neste caso, devera trabalhar inicialmen-

te com as préprias metas como indicador, e, ao longo do contrato,
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em funcao das ocorréncias, criar indicadores que melhorem a gestao

e o controle do operador.

6.1 Indicador de Cobertura em Coleta de Esgoto e Tanques
Septicos (I..)
Os usuarios dos servigos de esgotos sanitarios pagam tarifas
e ndo taxas, e podem ter sistemas alternativos como por exemplo,
tanques sépticos individuais ou coletivos, regulares ou irregulares
(sem licenga), ndo cabendo ao operador a funcdo de obrigar a sua
adesao ao sistema, e sim disponibilizar o servigo conforme metas
do contrato.
Finalidade: quantificar os domicilios atendidos pelas redes de
esgoto e/ou tanques sépticos.
Responsdvel pela informagio: o operador do sistema (prefeituras/
concessionarias).
Critério de cdlculo:
Sendo:
I, = indicador de cobertura em coleta de esgoto e tanques
sépticos, em percentagem;
D, = somatdrio dos domicilios urbanos regulares com in-
fra-estrutura de rede coletora (publicos ou particulares) e
domicilios com tanques sépticos; e
D, = domicilios urbanos totais, regulares.
Periodicidade de atualizacdo: semestral (junho/dezembro).

6.2 Indicador de Esgoto Tratado e Tanques Sépticos(l,.)

Finalidade: quantificar os domicilios atendidos por tratamento
de esgoto e tanques sépticos.

Responsdvel pela informagio: o operador do sistema (prefeituras/
concessionarias).

Critério de cdlculo:

Sendo:
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L., =indicador de esgoto tratado e tanques sépticos, em per-
centagem;

I, = indicador de cobertura em coleta de esgoto e tanques
sépticos;

VT = volume tratado de esgotos medido ou estimado nas
estagOes em areas servidas pela rede de esgotos e nos locais
servidos por tanque sépticos, em m?/s ou L/s;

VC = volume coletado de esgotos, conforme calculo abaixo,
e volume afluentes aos tanques sépticos, em m*/s ou L/s ;
VC=de 0,65 a 0,80 x volume consumido de agua; ou

VC =de 0,65 a 0,80 x (volume medido de dgua + volume
estimado sem medicao).

Observacao: alternativamente, este indicador pode ser cal-
culado em fungao da quantidade de ligagdes e economias
ligadas a rede e aos tanques sépticos.

Periodicidade de atualizacdo: semestral (junho / dezembro).

6.3 Indicador de Eficiéncia no Tratamento dos Esgotos
O tratamento dos esgotos aumenta ano a ano, com a implanta-

¢ao de estacoes, onde sao observadas que as situagdes previstas em

projetos, em particular as vazdes e cargas poluidoras, nao corres-

pondem a realidade, pelo menos nos primeiros anos.

Finalidade: quantificar os domicilios atendidos pelas redes de

esgoto e/ou tanques sépticos.

Responsdvel pela informagdo: o operador do sistema (prefeituras/

concessionarias).
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Critério de cdlculo:

Sendo:

I = eficiéncia do tratamento de parametros a serem defini-

dos caso acaso;
C, = carga do efluente tratado (DBO, DQO etc.);
D, = Carga do afluente bruto (DBO, DQO etc.).
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Periodicidade de atualizacdo: semestral (junho/dezembro), mé-
dia movel de dois anos.

6.4 Indicador de Saturagao do Tratamento de Esgoto (L ;)
Finalidade: comparar a oferta e a demanda das instalagdes e
programar novas instalagdes ou ampliagdes.
Responsdvel pela informagio: o operador do sistema (prefeituras/
concessionarias).
Critério de calculo:
Sendo:
e =indicador de saturacao do tratamento, em anos;
VC = volume coletado de esgotos afluentes a estagao em m?/
soul/s;
CT = capacidade de tratamento, em m®/s ou L/s;e
t = taxa de crescimento anual da populagao urbana para os
cinco anos subseqtientes.
Periodicidade de atualizagdo: anual ou quando houver expan-
sdo, amplia¢dao ou construc¢ao de novos sistemas de tratamen-

to e/ou em eventuais correcoes ou atualizacao de cadastros.

7 CONSIDERAGOES FINAIS

Aregulagao deve atender a todos os operadores do setor, inde-
pendentemente da natureza juridica do prestador do servigo (direto
pelos municipios, autarquias municipais, empresas municipais, em-
presas estaduais, consorcios etc) e deve abranger os aspectos fisicos,
técnicos e econdmicos.

A regulacdo tem custos e, se bem estruturada, trard economia
aos usuarios e ao poder publico, uma vez que serd possivel estabelecer
metas quantitativas e qualitativas dos servigos, dentro de patamares
realistas de custos e da capacidade de pagamento dos beneficiados.

Uma vez que o presente trabalho aborda os aspectos fisicos e

técnicos da infra-estrutura com indicadores de planejamentos, de
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metas fisicas e de eficiéncia operacional, para a sua complementa-
¢ao, € necessaria a elaboragao de outros estudos, como, por exem-
plo, critérios de apuracgdo de custos de manutencao e operagao, cri-
térios para apuracao dos custos dos investimentos, calculo de tarifas

médias, estrutura tarifaria e politica de subsidios.
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1 IMPORTANCIA DOS INDICADORES PARA A REGULAGCAO

Indicador de desempenho é uma medida quantitativa de um as-

pecto particular da prestagao dos servigos, expressando o nivel atin-
gido em relagdo a um determinado objetivo, proporcionando uma
avaliacao direta da eficiéncia e da eficacia da prestagao dos servigos.

Os indicadores constituem instrumento fundamental para ava-

liacdo objetiva de desempenho para variados setores econdmicos,
e sdo aplicados com sucesso em todo o mundo. Para a regulagao
da prestacao dos servigos de saneamento, os indicadores tém os se-
guintes objetivos especificos:

a) permitir a avaliagdo objetiva e sistematica da prestagao dos
servigos, que visam a subsidiar estratégias para estimular a
expansao e a modernizacao da infra-estrutura, de modo a
buscar a sua universalizagao e a melhoria dos padroes de
qualidade;

b) diminuir a assimetria de informacdes entre os agentes en-
volvidos e incrementar a transparéncia das agdes do presta-
dor de servigos ptiblicos e da entidade reguladora;

¢) subsidiar o acompanhamento e a verificagdo do cumprimen-
to dos contratos de concessdo, incluindo a assisténcia do

atendimento de metas operacionais e a avaliagao do equi-
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librio econdmico e financeiro da prestagao dos servigos de
saneamento;

d) aumentar a eficiéncia e a eficacia da atividade de regulacao,

por meio da informatizagdo, que permita ampliar o contro-
le sobre a prestagao do servigo, sem onerar em demasia os
usudrios ou os contribuintes do poder ptblico.

A prestagdo dos servigos pode ser avaliada por meio de indica-

dores sob a perspectiva de trés dimensdes principais:

a) estatica — consiste na obten¢ao de um quadro da situagao

instantanea em dado momento da prestacao dos servigos,
possibilitando, por meio da comparacao entre o indice ob-
servado e o respectivo valor definido em normas ou regu-
lamentos, o acompanhamento do atendimento das metas e

obrigacdes contratuais;

b) dinamica — versa sobre a avaliacdo do desempenho dos ser-

vigos ao longo do tempo, com o intuito de verificar sua evo-
lucdo e avaliar tendéncias de melhoria ou deterioracao de
aspectos da prestagao dos servicos, o que permite interven-
¢Oes tempestivas sobre os sistemas regulados;

c) comparativa — trata da comparacdo do desempenho entre

diferentes sistemas de abastecimento de dgua ou de esgota-
mento sanitario, mesmo que os sistemas comparados sejam
de responsabilidade de operadores diferentes, com a finali-
dade de evidenciar as ineficiéncias e o potencial de melhoria
de aspectos da prestagao dos servigos.

A estabelecimento de indicadores que atendam a essas dimen-

sOes, além de proporcionar os beneficios contemplados com o alcan-

ce dos objetivos especificos relacionados, é essencial para a defini-

¢ao de prioridades de acao e adogao de estratégias para a atuacao da

entidade reguladora, proporcionando a otimizagao dos trabalhos.
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2 A PERSPECTIVA DO REGULADOR

O desafio no desenho de indicadores é definir uma relagao
que, a0 mesmo tempo, represente todos os aspectos relevantes da
prestagao dos servigos e possa ser aplicado em toda a diversidade
de sistemas de abastecimento de agua ou de esgotamento sanitario.

Nos ultimos anos, foram desenvolvidas varias iniciativas de
sistemas de indicadores de desempenho para a prestacao dos ser-
vigos de saneamento com a aspiragao de servir de referéncia para
a aplicacdo no setor, entre os quais podemos destacar os trabalhos
da International Water Association (IWA), da Associagao de Entidades
Reguladoras de Agua Potavel e Saneamento das Américas (Aderasa)
e do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS), ge-
rido pelo Programa de Modernizagao do Setor Saneamento (PMSS)
do Ministério das Cidades.

Mesmo os indicadores desenvolvidos com foco na atividade
regulatoria, tais como os propostos pela Aderasa ou os definidos
pelo Instituto Regulador de Aguas e Residuos de Portugal — Irar,
tiveram como ponto de partida os estudos pioneiros desenvolvidos
com foco no ato de administrar a prestacdo dos servigos. Em uma
avaliagao geral do rol de indicadores proposto por estas entidades,
este “foco na gestao” pode ser notado na énfase em indicadores que
aferem a eficiéncia na prestagao dos servigos e, por outro lado, na
auséncia ou insuficiéncia de detalhamento de aspectos relevantes
para a regulagdo, tais como os indices de reclamagdes formuladas
pelos usudrios.

Considerando que as empresas prestadoras de servigos de
saneamento sao a principal base de informacdes do setor, as quais
representam a fonte a partir da qual a maior parte dos dados é ori-
ginada, a énfase em sistemas da gestdo com foco na eficiéncia das
empresas e a caréncia de dados de interesse especifico da regulagao
pode ser uma barreira na implantagao de sistemas de indicadores

para o controle social da prestagao dos servigos.
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Os sistemas mais modernos da gestao das empresas, com fulcro
nas necessidades dos clientes, freqiientemente minimizam esta dife-
renga, mas nem sempre contemplam integralmente as necessidades da
regulacao, uma vez que esta deve considerar os anseios de toda a popu-
lacao, seja o conjunto de pessoas conectadas as redes de saneamento ou
aquelas ainda ndo servidas de redes de agua e esgoto, potenciais usua-
rias de um servigo essencial que se almeja universalizado.

O desenho de indicadores orientados para a atividade regulato-
ria, entretanto, nao pode desconsiderar os avangos obtidos na gestao
eficiente das empresas por meio de indicadores, cabendo destacar,
por exemplo, o trabalho relevante do programa Prémio Nacional de
Qualidade em Saneamento — PNQS. O historico de dados amealha-
dos com os diversos programas que adotaram os indicadores de de-
sempenho como ferramenta € de aplicagdo inestimavel na atividade
regulatdria. Neste quesito, tém ressalto as publica¢des do SNIS que
abrangem dez anos de dados.

Modeificar a estrutura dos indicadores para atender aos objeti-
vos especificos da regulagao significaria uma ruptura no histérico
de avaliacao da prestacdo dos servigos, além de impor dificuldades
adicionais aos sistemas de informagdes das empresas de saneamen-
to para atendimento as novas demandas. A solucao parece, a partir
dos indicadores de aplicagao bastante difundida, tais como os do
SNIS ou do PNQS, desagregar as informacoes e desdobrar em novos
indicadores, de forma a detalhar as informagoes transmitidas pelo
indicador original. Nesse contexto, cabe o desenho de indicadores
privativos para aplicar na regulagao apenas nos casos de avaliacao
de temas em que os sistemas de informagdes sao omissos.

O risco aparente, com a criagao de indicadores por meio do
desdobramento de indicadores em uso, é a multiplicagao da quanti-
dade de informag0es a serem avaliadas. As dificuldades para extrair
informacOes relevantes e formular um conceito a partir de dados

em profusao constituem fatores bastante conhecidos e atuais com a
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disseminagao do uso da rede mundial de computadores. Experién-
cias internacionais sobre o tema recomendam restringir o ntimero
de indicadores a serem avaliados.

O objetivo de desenvolver indicadores especificos para um sis-
tema de informacoes voltado para a regulacao, a partir de indicado-
res bastante difundidos, nao € multiplicar o nimero de informagoes,
mas apenas nao tornar o sistema incompativel com os sistemas em
curso, ao contrario, a regulagdo econdmica setorial deve estar in-
tegrada aos diversos sistemas reguladores relacionados ao sanea-
mento, tais como satide, meio ambiente, recursos hidricos e defesa
do consumidor. Uma proposta para resolver essa contradicao pode
ser mais bem entendida com a descri¢ao de um exemplo pratico de

desenvolvimento de indicadores para a regulacao.

3 DESENVOLVIMENTO DE INDICADORES

Exemplo do desenvolvimento de indicadores para a regulagao
¢ a geracao de indicadores para a avaliacao da qualidade da agua.
H4 dezenas de parametros que devem ser avaliados para se concluir
a respeito da potabilidade da agua, entre os quais uma ampla gama
de substancias quimicas, agrotdxicos e parametros microbioldgicos.
Para cada um dos parametros analisados poderia ser apurado um
indicador e, entao, seria necessario avaliar dezenas de indicadores
para dizer se a agua fornecida é ou nao potavel.

O indicador desenvolvido pela Aderasa para a avaliacao da
qualidade da agua agrega os dados de todas as analises de agua,
relacionando em porcentagem o niimero de resultados de analises
laboratoriais conformes e ndo conformes aos padrdes de potabili-
dade. Assim, um indice de 90% expressa que 90% das amostras de
agua eram potaveis para os parametros analisados e 10% nao eram
potaveis. O problema para a interpretagao deste indicador ¢ que ele
nao diz nada a respeito do risco imposto a populagao em razao das

amostras nao conformes, pois normalmente as amostras de dgua nao
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sao analisadas para todos os parametros, bem como a freqiiéncia e
a quantidade de analises exigidas para cada parametro varia muito.
Por exemplo, se entre os 10% de amostras de agua com presenca de
nao-conformidades estiverem contidas todas as andlises de agua re-
alizadas para afericao de agrotoxicos, o risco a satide da populacao
se aproximaria de 100%, e afirmar entdo que o indice de qualidade
da agua é de 90% seria enganoso.

Alternativamente poderiam ser escolhidos alguns parametros
representativos da qualidade da agua, tais como turbidez, cloro re-
sidual e coliformes totais. Essa € a solu¢ao adotada pelo SNIS, po-
rém, mesmo na férmula utilizada pelo SNIS, ha problemas de in-
terpretagao para efeito da regulagao. A legislagao brasileira permite
diferenciar a quantidade e freqiiéncia de amostras de acordo com o
ponto amostrado, de forma que a quantidade de amostras exigidas
na saida do tratamento pode ser mais de dez vezes superior ao nt-
mero de amostras da rede da distribuicao de agua.

Nos sistemas de abastecimento é esperado que a 4gua seja ob-
jeto de alteragdes ao longo das redes de distribui¢ao, em tubulagoes
precarias e malconservadas. Essas altera¢des podem ser muito signi-
ficativas no sentido de perda da qualidade da d4gua que chega a casa
do usudrio. Obviamente, se for dado um peso proporcional muito
maior para composi¢ao do indicador as amostras analisadas a partir
da saida do tratamento, a subestimacdo das informacdes obtidas a
partir da rede de distribuigao pode distorcer o indice em relacdo a
percepcao dos usuarios sobre a qualidade da agua.

O sistema de informacgdes da Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos Delegados do Estado do Ceard (Arce) procurou minimizar
essa distor¢ao, apurando os indicadores desenvolvidos pelo SNIS
a partir de dados da rede de distribuigao de agua, que representa
a qualidade do produto entregue ao consumidor. Estes indicado-
res sao processados e divulgados rotineiramente por meio da rede

mundial de computadores. Com essa medida, € possivel compatibi-
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lizar os sistemas de informagdes da Arce e do SNIS, bastando para
tanto agregar os dados acerca da qualidade da agua na saida do
tratamento. Esses indicadores da saida do tratamento alimentam o
sistema da Arce, mas sao processados juntamente com os dados da
rede de distribui¢ao apenas quando hé necessidade de produzir ou-
tro indicador de acordo com as defini¢des do SNIS.

Para o desenvolvimento de indicadores para a regulacao,
deve-se levar em conta varios fatores, tais como clareza e inteligi-
bilidade, ordinariamente considerados no desenho de indicadores
para a gestao dos servigos. Sao ainda caracteristicas importantes,
para a regulacao, a confiabilidade dos dados, a rastreabilidade e a
tempestividade.

O sistema mais difundido para avaliagdo do nivel de con-
fianga foi criado pela entidade reguladora inglesa, a Office of Water
(OFWAT), é adotado como modelo em outros sistemas, tais como o
do IWA e o da Aderasa.

A rastreabilidade significa a capacidade de informar os dados
fundamentais para o acompanhamento da geragao do indicador,
facilitando o processo de auditoria. No Sistema de Informagoes Re-
gulatérias de Agua e Esgoto (Sirae) da Arce, por exemplo, acompa-
nham os dados para o célculo dos indicadores de tempo de execu-
¢ao de servigos solicitados pelos usuarios, tais como ligacao de agua
ou pedido de desobstrucao de redes de esgoto, informagdes sobre os
numeros das ordens de servigos e respectivos ntimeros de inscrigao
dos usudrios solicitantes. Isto permite, se necessario, o acesso direto
aos documentos emitidos para a execugao dos servigos ou a realiza-
¢ao de entrevistas diretamente com os usuarios interessados.

Informacdes sobre o quadro o mais fiel possivel da realidade
atual, ou da realidade no momento em que a informacao for reque-
rida, sdo fundamentais para a entidade reguladora. O tratamento de
informagOes de forma tempestiva oferece a oportunidade ao regula-

dor de agir de maneira eficaz, procurando evitar ou mitigar os even-
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tuais desvios na prestacao dos servigos, ou responder de forma ade-
quada a situagdes para as quais se exige um diagndstico preciso do
momento, tais como avaliagdes do equilibrio econdomico e financeiro

de contratos quando de solicitagdes de revisao ou reajuste tarifario.

4 DIFICULDADES PARA IMPLANTAGAO DOS INDICADORES

As principais dificuldades encontradas no desenvolvimento e
implanta¢ao de sistemas de informagdes com base em indicadores
de desempenho, no caso brasileiro, sao a auséncia de marco regu-
latorio e as deficiéncias nos sistemas de monitoramento, registro,
organizacao ou tratamento das informagdes produzidas pelas em-
presas de saneamento.

A auséncia de marco regulatorio que discipline, entre outros
aspectos, o papel dos agentes atuantes no setor de saneamento, difi-
cultou o planejamento e a organizagao dos sistemas de informagoes,
incluindo a institucionaliza¢do do SNIS, além da integracao com ou-
tros sistemas que possuem interface com o setor de saneamento.

Em relacdo a deficiéncias por parte das empresas de saneamento
para a integracdo de seus sistemas de informacao as exigéncias de
regulacao e controle, destaca-se a necessidade de atualizagao dos atu-
ais padroes de contabilidade regulatoria, remanescentes do periodo
do Plano Nacional de Saneamento (Planasa) ou adaptado as antigas
normas do Banco Nacional da Habitagao (BNH). Alguma evolugao
relativamente as empresas de capital aberto submetidas as normas
da Comissao de Valores Mobilidrios (CVM) pode ser verificada, espe-
cialmente no que concerne aos dados para os indicadores de balanco,
mas a auséncia de segregagao entre os custos dos servigos por muni-
cipio, a falta de diferenciacao entre os custos especificos incorridos
entre os servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitdrio,
ou a auséncia de explicitagao de subsidios, sao exemplos que nao per-
mitem uma avalia¢ao adequada do equilibrio econémico e financeiro

dos contratos de concessao ou de contratos de programa.
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Falta ainda clareza nos critérios para registros em relagao aos
fatores que influenciam na avaliacdo da remuneragao dos ativos,
tais como a origem dos recursos, sejam proprios das empresas, de
terceiros ou do or¢amento governamental, e ainda regras claras de
depreciacao.

Na darea da regulacao técnica, cabe destacar as deficiéncias de
monitoramento para avaliacdo adequada da continuidade da pres-
tacao dos servicos. Nesse sentido o setor de saneamento no Brasil
encontra-se bastante atrasado se comparado a outros servigos pu-
blicos regulados, tais como energia e telecomunica¢des, ambos com
indicadores de continuidade bem desenvolvidos. Estas dificuldades
somam-se a aversao natural que os operadores tém em relagao aos
mecanismos de controle e fiscalizacdo, que s6 pode ser minimizada
com o incremento da cultura regulatdria em uma visao de garantia
da sustentabilidade da prestagao dos servigos e de justa remunera-
¢ao dos investimentos.

Quanto aos recursos alocados para o desenvolvimento e gestao
do sistema de informagdes da entidade reguladora, muito pode ser
contornado com uma abordagem de desenvolvimento incremental.
Os custos envolvidos podem variar muito com o porte e a comple-
xidade do sistema de informagdes e com a disponibilidade de pro-
fissionais ligados a tecnologia da informagao. No caso do sistema
criado pela Arce para a produgao de indicadores para cerca de 150
municipios no Estado do Ceara, houve a contribui¢ao de assisténcia
técnica do PMSS, a participagao do quadro proprio de servidores da
agéncia, a utilizacdo da infra-estrutura de informatica compartilha-
da com outras atividades de regulacado, além da dedicacao integral
de dois analistas de sistemas contratados.

A fase de desenvolvimento da base do sistema da Arce durou
aproximadamente dois anos, produzindo os primeiros resultados
ainda no primeiro ano, a um custo médio anual de R$ 90 mil para

a contratacdo de servicos de terceiros, representado pelos dois ana-
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listas de sistemas com dedicagao integral, com base em dados de
2005 e nao incluindo a assisténcia técnica por meio da consultoria
fornecida pelo PMSS. A expectativa é de que no terceiro ano seja
necessaria a dedicacao exclusiva de apenas um analista para a fase
da gestao, atualizagao e suporte do sistema de informagdes. Um re-
sumo do pessoal dedicado na fase de desenvolvimento do sistema

da Arce é apresentado no quadro 1.

Quadro 1. Equipe Alocada para o Desenvolvimento do Sistema de Infor-
mag0Oes da Arce com Base em Indicadores de Desempenho

Profissional Sintese das Nivel de Participacdo Quanti- | Fonte de
Atividades pag dade Recursos
Consultor com - . . -
. Assistir a equipe de | Eventual, por meio de missdes
conhecimentos . L
. desenvolvimento periddicas, cada uma com
em Engenharia ) " " . PMSS
. do sistema de duracdo em média de 2 dias e com
eTecnologiada | . . A
X informagdes. freqUiéncia média trimestral.
Informacao
.| Gerir o desenvolvi- !
Engenheiro Sénior . Parcial 1
mento do sistema.
. Concepcao e
Engenheiro Pea0
desenvolvimento do | Integral 1
Pleno .
sistema.
Gerir o desenvolvi-
Economista mento do sstema em Parcial 1
relago aos indicado- Arce —Quadro
163 £CoNOMmicog. proprio
Assistir na definicdo de Recursos
de desenvolvimento Humanos
. de indicadores .
Contabilista ) L, Parcial 1
relacionados a area
econdmica e financei-
ra dos servicos
Gerir os rectrsos de
Analista de informatica aplicados .
. ) Parcial
Sistemas no desenvolvimento
do sistema
. Arce — Con-
Programadores | Desenvolvimento do «
. . Integral 2 tratagéo de
ou Analistas sistema. ;
terceiros
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5 IMPLANTACAO DO SISTEMA DE INFORMAGOES

O principal fator a ser considerado para a implantacao de um
sistema de informagdes baseado em indicadores de desempenho
€ a organizagao e a estrutura da empresa prestadora de servicos,
que certamente sera a principal fonte de dados para a alimentacao
do sistema. A estratégia que aparenta trazer melhores resultados é
um inicio pouco invasivo nos procedimentos habituais da empresa,
aproveitando-se a0 maximo as informagdes produzidas rotineira-
mente pelos sistemas de informagdes existentes ou fornecidas re-
gularmente a sistemas de outras entidades, tais como o SNIS ou o
Sistema de Informagao de Vigilancia da Qualidade da Agua para
Consumo Humano (Sisagua) do Ministério da Satide.

No primeiro momento, o ponto fundamental € criacdo de uma
rotina de fluxo de informacgdes que faca parte do cotidiano da em-
presa, excegao feita quando ¢ atribuido expressamente a entidade
reguladora o acompanhamento de determinadas informacodes, tais
como metas do contrato de concessao.

A implantagao em etapas, ajustadas com a empresa regulada e
eventualmente com outras entidades interessadas, possibilita o ama-
durecimento dos diversos sistemas de informagdes que deverao ser
integrados para a consecucao dos trabalhos. Ao mesmo tempo, o es-
tabelecimento prévio de uma agenda de implantacao dos indicadores
permite a empresa planejar e introduzir sistemas de monitoramento
adequados para a produgao de informagdes suficientes, precisas e
confiaveis para a apuracao dos indicadores de desempenho.

Considerando a atual disponibilidade de dados e informagdes
geralmente observadas nas empresas brasileiras de saneamento, é
relacionado a seguir, no quadro 2, um conjunto de indicadores prio-
ritarios com respectivas fases de implantagao, bem como algumas
razdes para a sua colocagao no cronograma de implantacao. Nao
se pretende aqui estabelecer um rol de indicadores com suas res-

pectivas defini¢des e formulas de célculo, mas apenas relacionar os
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desenvolvida pela Arce.

Quadro 2. Fases de Implantacdo do Sistema de
Informagdes Desenvolvido pela Arce

Fase

Grupo de
Indicadores

Comentarios

Primeira
Fase

Qualidade da agua

Regulamentada pelo Ministério da Sadde e divulgada ao piblico por meio das
faturas.

Infra-gstrutura

Especialmente os indicadores de cobertura e atendimento de dgua e esgoto,
acompanhados pelos governos para o planejamento e a avaliagdo das politicas
publicas para o setor. Esses indicadores sdo geralmente muito difundidos, consi-
derando que a maioria dos usuarios no Brasil é atendica por empresas estatais,
que, além de exercerem o papel de prestadores de servicos pdblicos, cumprem
um papel de executoras das politicas de saneamento.

As estatisticas podem ser obtidas junto aos setores de atendimento e de ouvido-
ria da propria empresa, havendo ainda indicadores desenvolvidos e acompanha-

Reclamagdes : ) . .
¢ dos pelo sistema de defesa do consumidor, por meio das procuradorias de defesa
do consumidor, e junto a ouvidoria da entidade reguladora.
Perdas de fatura- | Geralmente um dos principais indicadores acompanhados pelos sistemas da ges-
mento tdo e monitoramento de desempenho da propria empresa regulada
Balanco e Em geral os dados para a composicao desses indicadores j& sdo apurados por
e exigéneia da CVM para as empresas de capital aberto e muitas vezes por exi-
alguns indicadores | ~, T . -
- géncia das instituigBes de fomento, como a Caixa Econbmica Federal (CEF) e
econdmicos e . L N
financeiros 0 Banco Mundial, nos contratos de empréstimos celebrados para realizacéo de

investimentos em infra-estrutura ou melhorias na gestdo.
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Alegislacéio ambiental brasileira ¢ moderna, mas complexa, pois algumas vezes
Qualidade dos ndo ha clareza em relacdo as atribuicdes entre Unido, estados ou Distrito Federal
efluentes e municipios. A apuracdo de indicadores sobre esgotamento sanitario exige uma
integragAo com s sistemas de licenciamento e controle ambiental.

Sao indicadores fundamentais considerando a essencialidade dos servicos de sa-
neamento. Infelizmente as caréncias de monitoramento e setorizacdo hidraulica
normalmente observada nos sistemas brasileiros dificultam o estabelecimento

Pressdes e de indicadores para este tema. Quando existem dados, estas informacdes sdo
Segunda | continuidade muitas vezes imprecisas, obtidas indiretamente, por exemplo, por meio do tem-
Fase po de paralisago de elevatérias ou da leitura de niveis de reservatérios, base-

ados quase exclusivamente na observagdo direta dos operadores e com raros
controles e registros automaticos.

Podem envolver tanto o acompanhamento de servicos comerciais, tais como
leitura e faturamento, ou execucdo de ligagdes de agua, desobstruges de es-
Tempos de execu- | goto e consertos de vazamentos. Em sistemas informatizados de atendimento
¢80 de servicos comercial ou da gestéo desenvolvidos para a empresa prestadora de servigos, 0
levantamento de dados para alimentagéo desses indicadores torna-se mais facil,
possibilitando inclusive sua implantacéo na primeira fase.

Podlerdo ser implantados os demais indicadores de interesse da regulacéo, assim
como aqueles que deverao atender a pré-requisitos das fases anteriores. Cita-se,
em especial, 0s indicadores de perdas fisicas de agua nos sistemas de abasteci-
Qutros Indicadores | mento, cuja implantaco necessita de acdes como a manutengdo de cadastro
adequado das instalagBes e eventualmente a ampliagdo de macromedicdo e
micromedicéo, algumas iniciativas complementares as executadas para o moni-
toramento e avaliacdo de pressdes e continuidade do abastecimento.

Terceira
Fase

De cada conjunto de indicadores relacionados, recomenda-se
destacar de dois a seis mais relevantes para o acompanhamento, que
servirao de base para as avalia¢cdes sobre a prestacao dos servigos.
No caso do sistema de informacgoes da Arce, existe a possibilidade
da apuragao de grande quantidade de indicadores, mas a meta ini-
cial é o acompanhamento de cerca de vinte, sobre os quais deverao
ser realizados processos de auditoria e validacao mais criteriosos,
além do emprego de procedimentos comuns aos demais indicado-

res do sistema para o processamento das informacoes.
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6 CONCLUSAO

A implanta¢ao de um sistema de informagdes com base em
indicadores de desempenho ndo é uma tarefa trivial. A consolida-
¢ao dos indicadores para avaliagdo dos servigos de abastecimento
de agua e esgotamento sanitario € relativamente recente no ambito
mundial, e tudo indica que muito ainda devera ser desenvolvido
até que sejam disseminados os indicadores de desempenho como
ferramenta da atividade de regulacdo do saneamento.

Por outro lado, a simplicidade de seus conceitos as vezes espanta
aos que primeiro entram em contato com esse instrumento de avalia-
cdo. E possivel uma abordagem incremental, com o desenvolvimento
e acompanhamento de alguns indicadores prioritarios para a avalia-
¢ao dos servigos, e posterior aumento gradativo do ntimero de indica-
dores avaliados, com baixo custo de implanta¢do e ganhos imediatos

na eficiéncia e eficacia sobre o controle dos servicos regulados.
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1 INTRODUCAO

Uma das principais caracteristicas do Plano Nacional de Sane-
amento (Planasa), tltima grande politica nacional para o setor de
agua e esgoto, foi a auto-regulacdo das concessionarias publicas.
Por se tratar de um monopdlio natural e sem qualquer tipo de con-
trole social, seja do poder concedente, seja da sociedade, ocorreram
ineficiéncias na prestacao dos servicos de dgua e esgoto, tais como
elevados indices de perdas e baixa eficiéncia operacional, por vezes
repassadas aos usudrios por meio de tarifas elevadas.

A auséncia de uma politica nacional para os servigos de dgua
e esgoto nos ultimos vinte anos foi o principal entrave para o de-
senvolvimento institucional e a expansao do acesso aos servi¢os no
pais. Diante do vazio institucional, alguns estados e municipios bra-
sileiros anteciparam-se ao marco regulatorio federal e criaram leis
e agéncias reguladoras de saneamento bdsico para o exercicio da
regulacdo (mediagao, fiscalizagao, ouvidoria e tarifas) da prestagao
dos servigos de dgua e esgoto no ambito de suas competéncias.

Uma das maiores dificuldades da atuacao das agéncias regu-
ladoras é a forte assimetria de informacdes entre estas e as conces-
siondrias de agua e esgoto. O préprio poder concedente, titular dos
servigos, e os usuarios também carecem de informacOes sobre as
concessOes. No Brasil e nos paises em desenvolvimento, as empre-
sas publicas nao tém a dindmica de relacionamento com a sociedade
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suficientemente desvendada (BORENSTEIN, 2000). Conseqiiente-
mente, a assimetria de informag¢des provoca desequilibrio nas re-
lagdes entre os atores do setor (concessiondria, poder concedente e
usuarios) e exige medidas do 6rgao regulador no sentido de reequi-
librar esta relagao.

Para superar esta dificuldade, uma das ferramentas possiveis
de utilizagdao pelas agéncias é o emprego de indicadores destina-
dos a regulacéo e controle social da prestacao dos servigos de agua
e esgoto. Por indicador de desempenho, entende-se uma medida
quantitativa de um aspecto particular da prestagao dos servigos, a
qual expressa o nivel atingido em relacdo a determinado objetivo,
proporcionando uma avaliagao direta da eficiéncia e da eficacia da
prestagao dos servigos.

Quanto a utilizagao dos indicadores para a regulagéo, pode
ocorrer nos processos de reajuste e revisao de tarifas, verificacao do
atendimento as normas de qualidade dos servigos, acompanhamen-
to de metas contratuais, entre outros. A regulacao por meio de indi-
cadores reduz os custos da atividade e estabelece foco e prioridade
nas agdes do agente regulador. De acordo com GALVAO JR. et al.
(2006), as taxas de regulagao no pais variam de 0,5 a 1,0% da receita
operacional das concessiondrias para agéncias estaduais, e de até
3% para as agéncias municipais.

Em virtude do baixo nivel de desenvolvimento institucional do
setor, as proprias concessionarias e os controladores destas empre-
sas podem também se utilizar dos indicadores como instrumento
de gestao da prestacao dos servigos. Os indicadores, entretanto, so-
mente poderdo ser produzidos pelas agéncias reguladoras a partir
do estabelecimento de um fluxo regular e tempestivo de informa-
¢Oes que alimentem seus sistemas de informatica, e da existéncia
de mecanismos de verificagao e aferi¢do dos dados, que garantam
credibilidade aos indicadores, pois em geral a concessiondria é a

fonte primaria dos dados e informagdes que compdem a maioria
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dos indicadores. As outras fontes de informacdes estao localizadas
no ambito da relacdo do saneamento basico com as areas de meio
ambiente, satide puiblica e recursos hidricos, tais como as vigilancias
sanitdrias, agéncias ambientais e de bacias.

Um dos pilares para o controle social dos servigos de dgua
e esgoto sdo a transparéncia e a comunicagao das informagoes so-
bre a prestacao de servicos, de tal forma que os usuarios e o poder
concedente possam também exigir da concessionaria a melhoria da
qualidade dos servigos prestados e tarifas modicas. Entre os ins-
trumentos de controle social utilizados pelas agéncias regulado-
ras, destacam-se as ouvidorias e as audiéncias publicas. Da mesma
forma, a elaboragao de indicadores de desempenho adequados as
particularidades das empresas de servigo de utilidade publica é um
mecanismo de pressao, de forma automatica, de modo a manter
permanentemente estas empresas na observacao de seus problemas
e na busca de solug¢des (JOHNSON et al, 1996).

Considerando que os indicadores estao relacionados a sistemas
de informagao, o instrumento mais adequado de comunicagao com a
populacao é a rede mundial de computadores, internet. Existe, porém,
um fator limitante desta comunicagao, qual seja, o baixo acesso da po-
pulacdo a esta ferramenta. Segundo a Pesquisa Nacional de Amostra-
gem por Domicilios (PNAD) de 2004, somente 12,2% dos domicilios
brasileiros possui um computador com acesso a internet (IBGE, 2005).
Este percentual se reduz para 4,9%, quando se leva em conta apenas
aregido Nordeste. Ademais, os indicadores da prestagao dos servigos
de agua e esgoto sao bastante técnicos e de dificil compreensao por
parte dos usudrios, afora a baixa atratividade destes em conectar-se
a sitios desta natureza. Portanto, as agéncias enfrentam desafios para
comunicagao dos indicadores a populacao. Tais desafios podem ser
representados por meio dos seguintes questionamentos:

- Como fazer chegar o indicador a uma populagao semi-alfa-

betizada e excluida digitalmente?
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- Como capacitar os usudrios que, ao se apropriarem dos in-
dicadores, possam exercer o controle social da prestacdo dos
servigos de dgua e esgoto? Quais os limites da utilizagao dos
indicadores por estes atores?

- Quais os indicadores mais perceptiveis para a populacgao e
que devem ser divulgados?

No sentido de contribuir com a discussao, o presente trabalho
tem como objetivo propor estratégias para uso e comunica¢ao dos
indicadores na regulacdo técnica e no controle social da prestacao
dos servigos publicos de agua e esgoto por agéncias reguladoras es-
taduais e municipais do Brasil. Algumas destas estratégias foram
adotados com sucesso por parte da Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos Delegados do Estado do Ceara (Arce), as quais serao apre-
sentadas como estudo de caso.

2 INFORMAGCAO E TRANSPARENCIA

Como acentua SERRA (2004), informacao e transparéncia dos
processos decisorios sao as formas mais elementares de iniciar a par-
ticipagao social. De acordo com CONFORTO (1998), o que se busca
com a transparéncia e o fornecimento de informacdes ¢é incorporar
o cidadao-consumidor como pega fundamental no controle dos ser-
vigos concedidos. Para tanto é preciso ir além do ato de conhecer
as informag0es, é necessario aprender, refletir criticamente sobre o
objeto do conhecimento, saber como fazer em relacao a este novo
saber e agir em funcao disso PELICIONI, 2004).

O papel das agéncias reguladoras deve extrapolar a divulga-
¢ao das informagoes e indicadores, pois o usudrio precisa estar cons-
ciente e capacitado para transformar estes dados em a¢des na busca
por seus direitos a um servigo ptiblico adequado e de qualidade.
Este papel torna-se ainda mais relevante, visto serem o abastecimen-
to de dgua e o esgotamento sanitario servigos publicos de natureza

essencial a vida. O grande desafio, portanto, é como estabelecer ca-
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nais de comunicacdo direta e continua com os usuarios. Conforme
TUNDISI (2003), para o grande publico, € necessario empregar um
vasto arsenal de técnicas e tecnologias de estimulo a participagao
e interesse dos usudrios de agua. De outra forma, o veiculo desta
informacao deve possuir atributos especiais para que possa ser com-
preendido pelo receptor.

Na opiniao de CONFORTO (1998), a falta de participacao ativa
dos cidadaos em relagdo aos servigos publicos tem um impacto di-
reto e que resulta na falta de credibilidade destes servigos. Na con-
cepgao de CASTRO e CANHEDO JR.(2005), participar nao significa
apenas 0 quanto se toma parte, mas como se toma parte em uma
intervencao consciente, critica e reflexiva.

Portanto, a apropria¢ao das informagdes e indicadores de uma
concessao pelos usudrios € apenas o primeiro passo para constitui-
¢ao da cidadania. Com efeito, a apropriagao para o usuario s6 acon-
tece quando hd a recepgao da mensagem e seu posterior aproveita-
mento e incorporagao ao universo conceitual e/ou comportamental
do individuo (SANTQOS, 2005).

O acesso a tecnologia de informacdo e comunicagao inibe as
desculpas técnicas para a falta de transparéncia de governos e em-
presas e para as dificuldades de comunicacao entre os cidadaos, po-
liticos e funcionarios ptiblicos (SZEREMETA, 2005). Apesar de ser
um tema relativamente novo, a producao de sitios na internet sobre
direitos dos cidadaos, informagoes sobre gastos publicos, prestagdes
de contas, todos voltados para o fortalecimento da cidadania, cresce
aceleradamente no pais. Para atores agentes envolvidos em proces-
sos decisorios, a exemplo dos conselhos deliberativos e consultivos,
ainformagcao e a capacitagao requerem a existéncia do conhecimento
técnico do objeto da decisao e, principalmente, sua disponibilizacao
em contetido e forma adequados aos diferentes atores do processo
(PEREIRA E FORMIGA-JOHNSSON, 2005).

Nesse contexto, a garantia da eficacia da comunicagao pelas
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agéncias reguladoras depende do estabelecimento de estratégias de
como fazer chegar a mensagem ao usudrio e ser esta incorporada
por ele. Para tanto é preciso planejar os produtos, definindo o objeti-
vo a ser alcangado; o publico-alvo e suas expectativas; a mensagem;
o produto; a estratégia de uso; e como avaliar o resultado (TRIGUEI-
RO 2004). Ademais, também € preciso estabelecer mecanismos de
avaliagao se de fato os atores do setor estdao se apropriando e utili-
zando-se destes instrumentos (BASILIO SOBRINHO et al., 2006).

3 USO DOS INDICADORES PARA REGULAGAO DA QUALIDADE
Na regulacao técnica da qualidade, a utilizagdo dos indicado-

res ocorre por meio da fiscalizacao indireta dos servigos prestados.

3.1 Fiscalizacao indireta

Fiscalizagao indireta é aquela caracterizada pelo uso de indi-
cadores de avaliagao de desempenho da prestacao de servigos, pro-
porcionando uma avaliagao direta e continua de sua eficiéncia e efi-
cacia (GALVAO JR. et al., 2006).

Independentemente da caracteristica da agéncia reguladora,
seja estadual ou municipal, o custo da atividade de fiscalizacao da
qualidade da prestacao dos servicos de agua e esgoto é elevado.
Exige, pois, recursos humanos capacitados e estrutura de suporte,
como laboratorios para andlise de agua e esgoto, equipamentos e
transporte para deslocamento das equipes de campo.

A forma mais usual de se fazer fiscalizagdo € a direta, por meio
da presenga fisica dos técnicos da agéncia nos sistemas fiscalizados e
em areas da concessao. O critério de selecao dos sistemas ou areas a
serem fiscalizadas decorre do planejamento da agéncia e de dentin-
cias de usudrios, critérios estes que nem sempre permitem a agéncia
priorizar a fiscalizagao sobre as reais deficiéncias de uma concessao.

Como observado, o uso dos indicadores possibilita a agéncia
focar sua atividade em areas criticas de uma concessao ou mesmo
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de varias concessoes, no caso das agéncias estaduais. Isto permite a
agéncia deslocar seus técnicos somente para areas onde existam nao-
conformidades na prestagao dos servigos, propiciando economia de
recursos humanos e financeiros e maior eficacia da atividade.

A seguir sao exemplificadas situagdes de uso dos indicadores
na fiscalizacado indireta dos servigos.

Qualidade da 4dgua distribuida

Com base na sele¢ao e analise de um grupo de indicadores,
principalmente relacionados as caracteristicas bacterioldgicas e fisi-
co-quimicas da agua potavel, é possivel determinar os sistemas com
nao-conformidades na qualidade da agua distribuida.

Nesse caso, a analise deve abranger os resultados dos indicado-
res de qualidade e de controle de qualidade disponiveis, e a evolu-
¢ao destes ao longo dos tltimos doze meses. Constatada a nao-con-
formidade na qualidade da 4gua a partir da andlise dos indicadores,
a agéncia deve enviar imediatamente uma equipe de campo com
vistas a coleta de amostras de dgua para analise de parametros fisi-
co-quimicos e bacterioldgicos em laboratdrio independente da con-
cessiondria. Em paralelo, a concessiondria deve ser acionada para
tomar as medidas cabiveis e imediatas para a solu¢ao do problema.

O cruzamento das informacgdes dos indicadores com os dados
obtidos no laboratdrio podera produzir evidéncias suficientes em ter-
mos da nao-conformidade da prestacao dos servigos, conduzindo a
agéncia para a instalagao de processo administrativo contra a conces-
siondria por descumprimento da portaria de qualidade e de controle
da agua, do Ministério da Sauide, e das normas contratuais. As evi-
déncias também poderao servir de alerta para que a populacao tome
o devido cuidado quanto ao consumo daquela agua. Apds estas pro-
vidéncias iniciais, a agéncia devera acompanhar as medidas adotadas
pela concessiondria para a corre¢ao da nao-conformidade.

Exemplo de utilizagdo dos indicadores na fiscaliza¢ao indire-

ta da qualidade da agua ocorreu com a Arce, por meio do Sistema
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de Informacdes Regulatérias de Agua e Esgoto — Sirae (www.arce.
ce.gov.br) da agéncia. No ano de 2005, a Arce constatou nao-con-
formidades em 50 concessoes no estado do Ceard, de um total de
149 concessdes da empresa estadual, na qualidade bacterioldgica da
agua distribuida. Os indicadores do Sirae sao calculados a partir
de dados primarios de qualidade de agua fornecidos pela propria
concessionaria. Por meio de um Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC) entre a agéncia e a concessionaria estadual, foram pactuadas
medidas de curto prazo para a correcao das nao-conformidades de-
tectadas. Como medida punitiva a concessionaria, o TAC previa a
suspensao do faturamento dos servigos nos sistemas onde houvesse
distribui¢ao de agua fora dos padroes de potabilidade especificados
pela Portaria 518, do Ministério da Satuide.

Como resultado do TAC, foram realizados pela concessionaria
investimentos em infra-estrutura e pessoal nos 50 sistemas, melho-
rando a qualidade da agua distribuida a populagao, conforme cons-
tatado por meio dos indicadores no Sirae. Para aferir os indicadores,
a Arce enviou equipes de campo no intuito de verificar as melhorias
executadas e coleta de amostras de dgua em sistemas pré-seleciona-
dos mediante indicadores para analise em laboratorio conveniado
da Agéncia. Neste caso, o uso dos indicadores permitiu a analise
conjunta das 149 concessdes do estado, e a deteccao do problema
evitou que a Agéncia deslocasse técnicos a todas as 50 concessoes
nao-conformes. Desse modo, racionalizou recursos humanos e fi-
nanceiros, e apressou a solucao de um problema cuja natureza en-
volve a satide publica.

O Gréfico 1 apresenta os resultados alcangados em termos do
melhoria do Indice de Qualidade de Coliformes Totais no Sistema
de Distribuigio de Agua (IQACT) apds a assinatura do TAC entre a
Arce e a concessionaria estadual. Conforme observado, a ocorréncia
de nao-conformidades (IQACT < 95%) foi reduzida para 3 conces-

s0es no més de abril de 2006. Este caso demonstra o potencial de
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utilizacdo e de efetividade dos indicadores na fiscalizag¢do indireta

de varias concessoes por uma agéncia reguladora estadual.

Gréfico 1. Resultado da Agdo do TAC
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Deve-se ressaltar que para uma efetiva atuagao da agéncia
reguladora na fiscalizacdo da qualidade da agua distribuida, sao
fundamentais a atualidade e a tempestividade do indicador, pois a
populacdo nao pode ser abastecida com uma agua nao-potavel por
longos periodos.

Prazo para atendimento de servigos solicitados pelos usudrios

A constatagdo do ndo-atendimento aos prazos dos servigos
solicitados pelos usudrios ¢ de facil identificagao por meio dos in-
dicadores. De modo geral, os prazos dos principais servigos sao
estabelecidos nas resolugdes das agéncias reguladoras, tais como a
execugao de ligacao de agua ou de esgoto, ou nos regulamentos da
prestagao dos servigos das concessionarias.
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Este tipo de fiscalizagao indireta evita que a agéncia realize pro-
cedimentos de campo para confirmagao da nao-conformidade, além
de proporcionar uma visao mais abrangente do desempenho geral
da empresa quanto ao prazo de execugao dos servicos solicitados
pelos usudrios. A partir do indicador, a notificagao a concessionaria
pode ser imediata, ganhando a agéncia mais eficiéncia e eficacia em
sua atuagao. O indicador,entretanto, precisa ser fidedigno ao prazo
real de execugao do servigo. Neste sentido, as informagdes que com-
poem o indicador do prazo de atendimento devem ser aferidas pelo
regulador por amostragem, via fiscalizagao direta. Aos técnicos da
agéncia cabe observar principalmente o correto preenchimento das
ordens de servigos da concessionaria, pois estas constituem fonte

primaria para a formacao do indicador de prazo de atendimento.

3.2 Utilizacéo por outros atores

O poder concedente e a concessiondria sao atores credenciados
para uso dos indicadores para a regulagao técnica, conforme o papel
institucional na prestagao dos servigos de cada ente.

Entre os interesses do poder concedente, o principal é que a
qualidade dos servigos esteja de acordo com os instrumentos legais e
contratuais e que os recursos despendidos na prestagao destes servi-
¢os sejam utilizados de maneira racional, de modo a nao impactar as
tarifas pagas pelos usudrios. A partir dos indicadores, o poder con-
cedente pode avaliar aspectos qualitativos e econdmico-financeiros
da prestacao dos servigos, exigindo diretamente da concessionaria
ou por meio da agéncia reguladora a adequacao e a conformidade
as normas legais e contratuais. Ademais, os indicadores poderiam
ser fonte de informacao para elaboracao de politicas publicas.

A alta administragao da concessiondria pode utilizar os indica-
dores como instrumento de gestdo sobretudo quando a empresa €
estruturada por unidades regionais ou de negocio, onde € possivel

estabelecer uma competigao saudavel por melhores resultados entre
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estas unidades administrativas.

Da mesma forma, o poder concedente e a concessionaria po-
dem criar os proprios sistemas de indicadores a partir de seus obje-
tivos e necessidades especificas.

Outros atores também poderiam usufruir dos indicadores para
interesses especificos, regulacao e controle social dos servigos. O
Quadro 1 apresenta alguns atores e areas de interesses passiveis de

utilizacdao dos indicadores.

Quadro 1. Usuarios do sistema de indicadores

Atores Area de Interesse
Professores universitarios e pesquisadores, Pesquisas na rea da qualidade e controle da gua,
instituicBes de pesquisa gestdo pablica, regulacdo técnica e econdmica

Governos estaduais e municipais, Assembléia Legislativa e Elaboracdo de politicas plblicas, acompanhamen-
Camara Municipal to e fiscalizacdo da gestdo das concessionarias

Ministério Pdblico, Ordem dos Advogados do Brasil (0AB),
Associacdes comunitérias e instituicBes de defesa
do consumidor

Qualidade dos servios prestados, defesa dos di-
reitos dos consumidores, modicidade tarifaria

OrganizacBes ndoGovernamentais (ONGs), Conselho Regional
de Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CREA), Associagdo
Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental (Abes)

Defesa do meio ambiente, qualidade dos servigos
prestados

Agentes financeiros, investidores, organismos multilaterais ~ Avaliagdo e acompanhamento de investimentos
e outras instituicdes de fomento para o setor

4 USO DOS INDICADORES PARA O CONTROLE SOCIAL

Entre os principais procedimentos das agéncias reguladoras
para a utilizagao dos indicadores no controle social das concessoes,
destacam-se a capacitacao de replicadores e a comunicacao, com os
usuarios. A seguir sao apresentadas algumas estratégias dos proce-

dimentos citados.
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4.1 Capacitacao de replicadores

Considerando o baixo nivel de acesso da populacao a veiculos
de comunicagdo como a internet, torna-se importante que a agén-
cia reguladora identifique grupos organizados e/ou individuos com
interesse na area do saneamento basico e com capacidade de repli-
cagao do conhecimento, nos diferentes focos de atuagao, conforme
listados no Quadro 1. A incorporagao do conceito e da importancia
dos indicadores por parte destes atores qualificados representa a
real possibilidade de que estas informacoes sobre a prestacao dos
servigos cheguem a um maior nimero de pessoas.

Tais grupos e/ou individuos poderao ser convidados a partici-
par de eventos e treinamentos nos quais a agéncia reguladora apre-
sentaria os indicadores e o potencial de utiliza¢do na area de interes-
se de cada grupo e/ou individuo. A titulo de exemplo, a seguir sao

apresentados trés formatos de capacitagao de replicadores.

Café Digital

Trata-se da realizacao de cafés com publico-alvo definido de no
maximo 20 pessoas, oportunidade em que num ambiente informal,
sao apresentados os indicadores e suas potencialidades de aplicacao
na area do setor convidado, com durac¢do de no maximo duas horas.
Além deste objetivo principal, o evento é uma forma de aproximagao
institucional da agéncia com segmentos especificos da sociedade.

Oficinas de Capacitacao

A oficina tem como objetivo aprofundar o conceito e discutir a
aplicabilidade do uso dos indicadores a um publico-alvo definido
de no maximo 25 pessoas. Durante a oficina, estruturada para oito
horas de trabalho, sao abordados e discutidos temas como cidada-
nia, conceitos, uso e aplicagao dos indicadores, e formas do usuario
encaminhar reclamacao ou dentincia sobre a prestacao dos servigos.
Na oficina € prevista a instalagdo de computadores para que os par-

ticipantes formem equipes de trabalho para analise, interpretacao
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e apresentagao de estudos de casos. A oficina pode ser um instru-
mento ideal para treinamento de grupos de gestores publicos muni-
cipais. Deve-se, entretanto, criar mecanismos de acompanhamento

dos replicadores apds a realizacao das oficinas.

Insercao em programas governamentais e naogovernamentais

de inclusao digital
No ambito dos governos estaduais e municipais e de organiza-

¢des ndogovernamentais, € crescente o estabelecimento de progra-
mas de inclusdo digital, principalmente em escolas publicas. Nestas
ac¢des de inclusao digital, € possivel criar parcerias entre agéncias
e entidades governamentais e ndogovernamentais para insercao e
treinamento de mdédulos sobre indicadores, em face da relacdo di-
reta entre estes programas de cidadania e a utiliza¢do dos préprios
indicadores.

4.2 Comunicagdo com 0s usuarios

Na comunicagao dos indicadores, o grande desafio € como fazer
chegar a informagao de maneira clara e compreensivel a populacao
em geral, considerando-se o baixo acesso a internet e as particula-
ridades do tema. Desse modo, qualquer estratégia de comunicacao
relativa aos indicadores deve passar pelo contato direto da agéncia
reguladora com a populacao.

Como exemplo dessa situagao, pode ser mencionada a experi-
éncia da Arce, ao desenvolver um projeto de comunicagado e controle
social que consiste em disponibilizar acesso direto e orientado ao
publico em geral sobre os indicadores em locais de grande movi-
mentacao publica como rodoviarias, férum de justiga, terminais de
onibus, camaras de vereadores, assembléia legislativa, shopping cen-
ters, entre outros.

Por meio de uma estrutura moével, com computadores ligados
a internet, estagiarios e funcionarios da Agéncia convidam os usu-

arios a conhecerem a qualidade dos servicos de abastecimento de
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agua e esgotamento sanitdrio prestados em seu municipio. A cada
més, de acordo com cronograma estabelecido pela Agéncia Regula-
dora, o estande é removido. Neste projeto especifico, denominado
Regulacdo a servigo da cidadania, a Arce firmou parceria com a Uni-
versidade de Fortaleza (Unifor), instituigao de grande credibilidade
no estado do Ceara. Conforme o convénio, alunos de Direito e de
Engenharia foram treinados para orientar os usudrios quanto a in-
terpretagdo dos indicadores, dos direitos e deveres, e para receber
de reclamagoes dos servigos ptblicos regulados. Além disso, em vir-
tude da abrangéncia da proposta, os demais servicos regulados pela
Arce, energia elétrica e transporte intermunicipal, foram também
inseridos no projeto.

Esta iniciativa deve necessariamente estar associada a um pla-
no de marketing e divulgagao junto as comunidades que receberao o
projeto, bem como aos demais atores do setor de saneamento.

Entre os materiais para divulgacao dos indicadores, € possivel
a produgao das seguintes pecas:

Cartilha de indicadores — documento em linguagem simples e
figurativa, voltado para a populacao em geral, explicando os indi-
cadores de maior impacto no dia-a-dia dos usuarios dos servigos,
além de uma orientagao passo a passo sobre como acessar os dados
na internet e fazer reclamagao ou dentncia junto a concessionaria
ou a propria agéncia reguladora;

Folders e panfletos — material de carater massificado no sentido
de informar a populagao sobre a existéncia dos indicadores e dos
projetos de divulgacdo em massa;

Documentagao técnica — artigos, textos e livros voltados a forma-
dores de opinido e técnicos das areas de regulagao, informatica e sanea-
mento basico, contendo as bases conceituais e técnicas dos indicadores;

Relatério anual — texto técnico, com apresentagao dos princi-
pais indicadores da prestagao dos servigos da concessao e sua evo-

lugao ao longo dos anos anteriores; e
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CD-rom — material para divulgacao do sistema de indicadores
para usuarios que dispdem de computador, mas nao tém acesso a
internet, e para técnicos do setor.

As propostas e estratégias para divulgacdao dos indicadores
devem ser planejadas com vistas a eficiéncia e eficacia dos projetos
quanto aos objetivos estabelecidos pela Agéncia. Portanto, o plane-
jamento deve abordar as estratégias, abrangéncia e publico-alvo,
custos e cronograma, parcerias institucionais, operacionaliza¢ao de

campo e metodologia para avaliacao continua dos resultados.

5 CONCLUSAO

O formato tecnicista pelo qual foram concebidas as agéncias
reguladoras no pais inibe a aproximacao destas instituicdes com os
atores dos servigos regulados, sobretudo os usuarios. O principio
da eqiiidistancia das agéncias em relagao aos concessionarios, poder
concedente e usudrios, nao pode ser interpretado de maneira literal,
pois os usuarios sao a ponta mais fragil entre os atores do setor, e ne-
cessitam de instrumentos de apoio para fazer exercer seus direitos,
além da propria regulacdo dos servigos. Nesse sentido, como ferra-
menta para superar determinadas dificuldades, a comunicacao com
a sociedade exercida na atividade regulatoria colabora para quebrar
0 Vviés tecnicista e contribui para a legitimizac¢ao e o reconhecimento
do papel institucional das agéncias na melhoria da prestagdo dos
servigos publicos.

Desde que corretamente calculados e comunicados, os indica-
dores sao excelentes instrumentos para a regulacao e controle social
das concessoOes de agua e esgoto por agéncias reguladoras estaduais
e municipais. Possibilitam inimeras oportunidades para a regula-
¢do técnica, como na fiscaliza¢do indireta dos servigos, tornando a
regulacao mais eficaz e menos cara. Ja o controle social acontece por
meio da transparéncia das informacdes, capacitacao de replicado-

res e contato direto da populacdo com as agéncias reguladoras. Os
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resultados efetivos, entretanto, somente ocorrerao quando o indica-
dor transmitido pela agéncia reguladora for incorporado pelo usua-
rio, transformando-o em instrumento de exigéncia de seus direitos.
Ao mesmo tempo, a comunicacdo dos indicadores a populacao re-
quer mecanismos de rigorosa aferi¢ao dos dados, pois informacoes
distorcidas podem trazer conseqiiéncias irreversiveis tanto para a
concessiondria quanto para os usudrios, e até mesmo para a propria
imagem da agéncia reguladora.

A internet é uma das principais ferramentas de comunicagao
com a populagdo, e de baixo custo. Portanto deve ser utilizada de
modo massivo pelas agéncias reguladoras. Em virtude, porém, do
baixo nivel de acesso da populagao a esta fonte, € preciso que as
agéncias reconhecam os limites desta tecnologia e definam estraté-
gias de aproximacdo para comunicagao dos indicadores a popula-
¢ao. Tais estratégias devem ser avaliadas de forma permanente, com
o objetivo de identificar se a mensagem esta atingindo o publico-
alvo, de que forma ¢é incorporada e qual a efetividade das vias de
reclamacao dos direitos por parte dos usuarios.

Os indicadores fazem parte de um processo que pode se restringir
auma simples informagao sem valia. Para alcancar melhores resultados,
as agéncias precisam avangar, estabelecer estratégias e metas, pois a co-
munica¢do com a populagao deve ser dialdgica, principio fundamental

a propria existéncia das agéncias reguladoras no pais.
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1 INTRODUCAO

Este estudo apresenta reflexdes e orientagdes para auxiliar as
agéncias reguladoras de servigos de agua e esgoto na concepgao, de-
senvolvimento e implantagao de seus sistemas de informagao sobre
indicadores de desempenho dos agentes regulados.

Estas consideragdes acerca de sistemas de informacao (SI) es-

tao circunscritas por alguns fatos-caracteristicas importantes:

a) trata-se aqui de agéncias reguladoras de servigos e agua e
esgoto. No Brasil elas ainda estdo em fase de formagao, com
experiéncia restrita, quadro de recursos —financeiros e hu-
manos- pequeno e instavel, método de acao em constitui-
¢ao, quadro de indicadores indefinido;

b) soma-se ainda o fato de que a realidade da maioria das
agéncias das UFs tem sob sua atribuigao a regulagao de ou-
tros servigos publicos, como distribuigao de energia elétrica,
abastecimento de gas, transporte urbano;

) considera-se aqui de sistemas de informagao sobre indicado-
res de desempenho.

Algumas agéncias ja possuem (sub)sistemas voltados para
outras areas de informagao —geréncia de processos, acompanha-
mento de desempenho interno, ouvidoria. Esses sistemas poderao
ser integrados num sistema de informagdes mais geral das orga-
nizagdes. Nao obstante, ha referéncias para fora da circunscrigao

apontada, sempre explicitas e claras.
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Em decorréncia disto, entao, tomou-se um enfoque essencial-
mente pratico, levantando e comentando aspectos dos SIs com forte
relevancia neste contexto.

O capitulo esta organizado em partes. Na segunda, logo apos
estas notas de inicio, sdo apresentadas caracteristicas fundamentais
dos conceitos de sistemas e de sistemas de informacao. Na terceira
parte, apresentam-se e discutem-se os modos como se inserem os
SI na organizagao, com a parte seguinte fazendo a apresentacao e
discussao de duas diferentes estratégias para o desenvolvimento e
implanta¢ao de um sistema de informagao.

Saindo de um plano mais tedrico para a experiéncia concretiza-
da, na quinta parte faz-se a transi¢ao, tomando como tema o modelo
de referéncia utilizado —e ainda em utilizacao- no caso da Agéncia Re-
guladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara-Arce.

Na sexta parte, apresenta-se e discute-se o uso desse modelo
de referéncia pela Arce na constituigao do seu sistema de informa-
¢Oes para indicadores de desempenho.

Finaliza-se com algumas sugestdes e recomendagdes para que
outras agéncias projetem e elaborem seus sistemas de informagoes

pra indicadores de regulagao.

2 ASPECTOS TEORICOS FUNDAMENTAIS
FREQUENTEMENTE RELEGADOS
Alguns fundamentos de sistemas de informagdo ~ vém sen-
do esquecidos ou desprezados no projeto, desenvolvimento e im-
plantacao, resultando invariavelmente em sistemas com mau fun-
cionamento e exigentes de permanentes manutencoes.
Primeiramente, quanto a sistema. De tao indiscriminadamente
utilizado, o termo vai tendo sua especificidade conceitual apagada.
Um sistema é um conjunto conhecido e determinado de ele-
mentos, destacados do meio em que estao inseridos pelas relagoes
que mantém entre si, e 0 conjunto com o meio, na busca de alcangar

um objetivo comum.
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Esta definicdo apresenta quatro caracteristicas importantes,

sempre citadas mas freqiientemente esquecidas em tempos de pro-

jeto e de desenvolvimento do SI, com decorréncias que nao raro le-

vam até o mau funcionamento, quando chega a ser implantado:
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a)

b)

trata-se de um conjunto de componentes, cada um com sua
fungao. Nao se pode tratar um sistema como uma unidade.
Um automovel pode ser enfocado de varias maneiras. Vis-
to como sistema, tem de ser considerado em seus iniimeros
componentes. Além disto, o fundamental é a organizacao
dos componentes. O mesmo conjunto de partes, arranjadas
diferentemente, ndo constituira um automovel;

0s componentes mantém relacdes entre si. Nenhum deles
tem funcionamento independente, autdbnomo. Seu funcio-
namento interfere e € objeto de influéncia de pelo menos
um dos demais componentes. No mesmo automovel, se a
bomba de agua para, o motor aquece além do limite, funcio-
na mal ou também para;

o sistema tem um objetivo, que ndo é o de nenhum dos com-
ponentes, isoladamente. Os objetivos particulares do acele-
rador e do freio do automovel sao contraditérios. Além dis-
to, a finalidade de um sistema ¢, em geral, mais abrangente
—e dificil de especificar!- do que aparenta a primeira vista.
O objetivo do sistema automdvel nao pode ser considerado
como somente transportar passageiros. Ha a seguranca, o
conforto, economia. E ainda outros escopos, que fazem com
que exista variedade de modelos, cores etc.

d) o sistema todo esta inserido num meio. E com seu meio

mantém intercambios, o que interfere no seu funciona-
mento e desempenho. O mesmo automoével tem compor-
tamentos bem distintos numa estrada asfaltada, num areal

ou num lamacal.

15/3/2007

10:06:57



182 | REGULAGAO INDICADORES PARA A PRESTAGAO DE SERVICOS DE AGUA E ESGOTO

Os sistemas de informagdo, como sistemas que sao, apresentam
todas essas caracteristicas, as quais devem ser consideradas com
atencao desde a fase de defini¢ao de objetivos.

Até hoje busca-se uma definicdo abrangente e completa de
sistema de informacao (SI), que atenda a todas as suas dimensoes.
Existem incontaveis defini¢des, a depender do enfoque dado, da
abrangéncia admitida, do propdsito pretendido. Consideram diver-
s0s aspectos e sao apresentadas com intimeros niveis de precisao.

Para o proposito deste estudo, considera-se um SI como um siste-
ma, constituido por pessoas, equipamentos, programas, procedimen-
tos e métodos, aglutinados em unidades especializadas que realizam
coleta, tratamento, armazenamento, recupera¢do e disponibilizacao
de informacgdes que auxiliem seus usuadrios a tomar decisoes.

Destaca-se aqui a visdo sistémica, ou seja, de que se trata de
um conjunto de componentes relacionados entre si, sem destaque
de um elemento em face dos demais e, sobretudo, a importancia que
tém a organizacao do sistema, as relagdes entre seus componentes.

Sob este aspecto, uma grande causadora de maus projetos e maus
sistemas é a idéia, erronea, embora presente até em alguma literatura, de
que um sistema de informagdes € 0 mesmo que um sistema informatico,
ou seja, resume-se a ele. Em geral, origina-se nos patrocinadores e pro-
motores do SI, que idealizam e encomendam um sistema informatico.

Este tipo de erro ocorre, também, em sistemas com razoavel ou
bom funcionamento, sob a forma, por exemplo, da necessidade (?)
urgente (?) de atualizacdo tecnoldgica. Diagndsticos do tipo nosso
banco de dados estd ultrapassado, ou precisamos implantar geoprocessa-
mento, podem até estar corretos enquanto focam o somente o ban-
co de dados ou apenas o geoprocessamento mas, se o que se busca
melhorar é o funcionamento do SI, a parcialidade certamente trara
conseqiiéncias danosas.

O segundo ponto a destacar é a presenca de um elemento de

grande importancia nos SI: os usudrios.
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Como decorréncia de métodos originados no desenvolvimen-
to de aplicativos de informatica, a participagao dos usudrios e das
fontes de dados na concepgao e desenvolvimento dos SI ocorre, fre-
qlientemente, por consulta.

No caso dos SI de indicadores para regulacdo a consulta, por
mais avangado que seja o método de levantamento de requisitos, €
insuficiente.

Dada a novidade para ambos -regulador e regulado- da natu-
reza, quantidade e qualidade na produgao e trafego de informagdes,
pelo menos uma parte das fontes, -a alta diregao e os produtores de
dados do regulado- e uma parte dos usuadrios, -a alta direcao e os
analistas de regulacao-, deve atuar, nas fases de projeto, desenvol-
vimento e implantagdo, como elementos componentes do sistema,
exercendo for¢a ativa sobre o SI.

A mais importante diferenca que se estabelece ao se utilizar
este ponto de vista é que a usuarios, fontes e grupo de desenvolvi-
mento interagem continuamente, desde a fase de projeto.

O terceiro ponto, tdo importante quanto esquecido nas concep-
¢Oes e desenvolvimentos, sao 0s processos, 0s quais necessariamen-
te fazem parte do SI e tém de ser objeto de aten¢ao desde o inicio
do projeto.

Cada componente do sistema, para exercer sua funcao, executa
um processo e estes devem ser estudados, definidos e especificados

Quando se concebe e desenvolve um SI que vai incorporar
componentes existentes, tem-se que atentar com especial cuidado
para os processos, préexistentes também, que sdo executados em
tais componentes.

No caso dos SI de indicadores das agéncias reguladoras dos
servigos de saneamento basico, sdao componentes muito importantes
os (sub)sistemas e processos préexistentes nas concessionarias, os
quais exigem aten¢ao especial, uma vez que nao se encontram sob a

governabilidade das agéncias.
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Destas reflexdes podem ser extraidos alguns principios —nao
exaustivos, por certo- cuja observancia é fundamental para que se-
jam bem -sucedidos o projeto, o desenvolvimento e a implantagao
de um sistema de informacao de indicadores de desempenho numa
agéncia reguladora:

- 0 SIndo funciona em si e para si mesmo;

- as determinagdes tém de vir dos usudrios e pelo menos uma
parte deles ndo pode ser considerada como completamente
externa ao sistema;

- um SI é um conjunto de varios elementos, os quais tém de
ser todos considerados, assim como tem de ser dada impor-
tancia para a organizagao do conjunto e o relacionamento
entre as partes;

- este funcionamento integrado, sistémico, subentende pro-
cessos, tanto os de cada componente, como o processo geral
de integracao das partes componentes;

- 0 SI é circundado pelo meio em que estard inserido, o qual
nao apresenta somente dimensodes técnicas, mas também
outras, como politica e cultural, por exemplo.

Finalmente, a maior das obviedades, insistentemente relegada:
um SI é demandado, projetado, construido, implantando, utilizado,
administrado, por seres humanos; pessoas que tém historia, idéias,
comportamentos e que, para agravar o que ja € dificil, sao distintas
em cada uma dessas fases.

3 INSERCAO DO SI NA ORGANIZAGAO

Menos ou mais complexos, formais ou informais, informatiza-
dos ou nao, com variados graus de eficdcia e eficiéncia, sempre ha
sistemas de informacgado nas organizacoes.

Como um Sl estara inserido na agéncia e onde estara situado
sao outros aspectos de fundamental importancia para a sua concep-
¢ao, desenvolvimento e implantagao. Ai estao as relacdes dele com

seu meio imediato.
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Seus elementos de contato com o exterior sao, simultaneamen-
te, elementos de outros sistemas organizacionais. Da mesma forma,
a administragao do SI, a estrutura e o suporte informaticos, o qua-
dro e a administracdo dos recursos humanos, a dire¢éo.

Sao apresentadas a seguir trés situacoes-tipo de insercao de
um SI na organizagao. Sao situagdes extremas, estereotipadas, que
nunca acontecem em tal estado puro nas organizagdes. O que se tem
sempre sao combinagdes dos tipos, assim como situagdes de transi-

¢ao de uma combinagao para outra.

Sistema descentralizado

Neste modelo o SI ndo reside numa unidade organizacional es-
pecifica, estando presente, de modo difuso, em toda a organizacao.

Cada unidade da organizacdo exerce atividades de coleta, va-
lidacdo, processamento, armazenamento, recuperacgao e divulgacao
das informagdes pertinentes a sua area de atuagao e, simultaneamen-
te, tanto fornece como demanda informagdes a qualquer outra area.

A Figura 1 representa esse tipo de inser¢ao de um SI na orga-
nizacao.

Por variadas razdes, todas as unidades organizacionais resis-
tem em fornecer informagdes, a0 mesmo tempo em que todas quei-
xam-se de que ndo sao atendidas nas suas demandas.

Cada uma delas administra um quadro préprio de restri¢des
as demandas, uma “censura” particular que filtra o que deve ou nao
ser atendido.

Em decorréncia da baixa integragao, ha grande dificuldade no
relacionamento do sistema com seu meio. Neste caso, a dificuldade
ocorre pela infinidade de pontos de contato e portas de acesso.

Pela mesma razao, é freqiiente a existéncia da mesma informa-
¢ao em vdrias localizagbes. E, sempre que isto acontece, os valores
sao diferentes.
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Os usudrios em geral e mais especificamente os decisores, tém
caréncia de informagdes sistematizadas. Quando demandam infor-
macoes, 0 que geralmente ocorre em arroubos espasmodicos, o tra-
balho da unidade é interrompido para que as informacgdes solicita-

das sejam produzidas.

Figura 1. Sl descentralizado na organizacdo
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Apesar do funcionamento cadtico, precario e dispendioso, esta
€ uma situagdo tipica, encontrada em praticamente todo o Poder
Executivo no Brasil, seja administracao direta, seja indireta, inclusi-
ve nas entidades que sdo foco das agéncias reguladoras, as conces-

siondrias de servigos de agua e esgoto.

Sistema centralizado

Neste caso ¢ selecionada uma unidade organizacional especifi-
ca para acolher o SI. As areas de informatica e de planejamento sao
as que aparecem com maior freqiiéncia.

Cada unidade da organizagao é fonte e usuaria do sistema, nao
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interagindo, a este respeito, com as demais unidades.

A unidade centralizadora administra um quadro de restri¢des
que em parte é da organizacao e em parte é da prépria unidade,
para filtrar as demandas a serem atendidas.

Todas as unidades organizacionais queixam-se da concentra-
¢ao de poder decorrente da centraliza¢do do SI, assim como todas
elas também se queixam do mau funcionamento e ineficacia do
sistema, como se ndo fossem as causadoras, pelo menos em parte,
como fontes de dados, pelo mau funcionamento.

Por outro lado, em decorréncia da alta integracao, ha muita di-
ficuldade no relacionamento do sistema com seu meio. Neste caso,
porém, a dificuldade reside no hermetismo do sistema ao seu meio.

A Figura 2 representa a insergao centralizada de um SI na or-

ganizacao.

Figura 2. Sl centralizado numa unidade da organizacéo
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Esta forma de insercao so6 € possivel em organizagdes (ou parte
delas) com hierarquia fortemente estabelecida e em funcionamento.
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No servigo publico acontece muitas vezes, em funcao de situa-
¢Oes emergenciais, a superposi¢ao de um (pequeno) SI centralizado
sobre um descentralizado existente.

Ao desaparecer a situagao de emergéncia, que garantiu a hie-

rarquizacao forte e ndo usual, o SI definha e morre.

Sistema misto -

Com a melhoria no funcionamento e confiabilidade das redes
de computadores e da transmissdao de dados,passou a existir um
modo de inser¢ao que busca fundir os dois tipos anteriores.

Nesta forma de insergao, cada unidade da organizagao tem um
SI préprio, voltado para suas atividades-fim: coleta, valida, proces-
sa, armazena, recupera e divulga as informagdes pertinentes a sua
area de atuacao.

Na Figura 3 é representado esse tipo de inser¢ao de um SI na
organizagao.

Por sua vez, existe uma unidade de coordenacao e controle das
unidades setoriais. Esta unidade central administra as demandas,
internas ou externas, fornecendo diretamente as informacdes sob a
sua competéncia, ou fornecendo as localiza¢des onde se encontram,
quando forem especificas dos SI setoriais.

Os SI das unidades setoriais ainda se interligam aos das de-
mais, mas sob a supervisao do SI central.

Além da organizagao das interagdes dos SI setoriais, o SI cen-
tral consolida, filtra e agrega informagdes, para uso dos decisores

superiores, das unidades setoriais e dos usuarios externos.
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Figura 3. SI misto
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Comparativamente ao modelo descentralizado, esta forma de
insercao exige aumento na forga da hierarquizacao, para possibilitar
a implantac¢do e operacao do médulo de coordenacao e para elimi-
nar pelo menos parte das comunicagdes cruzadas entre as unidades
setoriais.

No esfor¢o de concepgao e implantagao, aclaram-se as areas
de competéncia, quanto as informagdes, das unidades setoriais. Este
fato, ao lado da hierarquia fortalecida, limita os casos de insubmis-
sao e inacao.

Nao ocorre mudanga significativa na existéncia e administra-
¢ao dos quadros de restrigdes as demandas pelas multiplas setoriais,
ao tempo em que melhoram as relagdes o SI com seu meio exterior.

Os usuarios em geral, e mais especificamente os decisores, per-
cebem a melhoria de eficacia, o que, por vezes, os leva a aumentar o

patrocinio da nova modalidade, firmando a rota de mudanga.
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4 ESTRATEGIAS PARA UM SI

Existem duas estratégias basicas para balizar o processo de concep-
¢ao, desenvolvimento e implantagao de um sistema de informagdes.

Tal como no caso dos modos de insercao do SI na organiza-
¢ao, trata-se de categorias analiticas, referéncias orientadoras como
paradigma, que nunca acontecem em tal estado puro. Ha sempre
combinagdes dos tipos, com uma delas tendo mais for¢a diretiva
na visdo geral do sistema e a outra aplicada a médulos especificos.
Qual delas assume uma ou a outra posi¢ao é que da a diferenga

fundamental na conducao do processo.

Enfoque prioritario na abrangéncia e na completeza -
Esta estratégia privilegia o desenvolvimento e implantacao do

sistema in totum. Parte-se da decisdo de construi-lo e, ao fim de um
certo tempo, chega-se ao sistema implantado e operando.

Exige definicdo de objetivos, circunscrigdes e especificagdes
precisas.

Trabalha-se com uma concepgao completa do todo. Isto permi-
te o desenvolvimento auténomo das partes, o que € feito por ciclos
iterativos. A implantacao é feita de todo o sistema.

Normalmente a tarefa toda é passada para uma empresa de
desenvolvimento de sistemas informaticos.

Este modo de condugao é apropriado para sistemas destinados
a trabalhos de missao critica, em que se incorpora alta e bem defi-
nida dose de inteligéncia, em que seja possivel forte formalizagao,
a coleta e o trafego de informagdes sejam totalmente ou em grande
parte automatizados e que o funcionamento seja caracterizado por
baixa interferéncia deciséria humana (maxima previsibilidade do
funcionamento).

Sao exemplos extremos deste caso sistemas de apoio a deci-
sao para operagao de barragens, operacao de sistemas elétricos,
controle de voo.
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Enfoque prioritario na presteza e evolucao -
Esta estratégia contempla o desenvolvimento e implantacao do

sistema em partes incompletas, privilegiando o seu imediato funcio-
namento e gradualismo na evolugao.

Sao imprecisos os objetivos, as circunscrigdes e, principalmen-
te, as especificagdes, em decorréncia do fraco conhecimento dispo-
nivel sobre o objeto e 0 meio do sistema.

Trabalha-se com diretrizes gerais e concepgao parcial, embora
sempre mais avangada do que o estagio em desenvolvimento. As
partes sao construidas em pequenos grupos, também em ciclos ite-
rativos, continuamente, mas, diferentemente do caso anterior, desde
o primeiro ciclo, as partes em desenvolvimento sdao postas em fun-
cionamento, numa implantagao também interativa e progressiva.

O projeto, o desenvolvimento de segmentos estratégicos e a
implantacado realizam-se por equipe interna. A depender de necessi-
dades em quantidade ou qualificagdo, agrega-se o apoio de consul-
toria e alocacao de mao-de-obra externas.

E imprescindivel que o controle e a apropriacio do conheci-
mento estejam completamente sob o dominio da equipe interna.

Este modo de condugao é apropriado para sistemas em que se
parte de base-zero de conhecimento, com necessidade de obtencao
rapida de resultados, em que seja baixa e indefinida a dose de inte-
ligéncia incorporada, haja pequena possibilidade de formalizagao e
tenha o funcionamento caracterizado por alta interferéncia humana
(imprevisibilidade do funcionamento).

Sao exemplos deste caso os sistemas atendimento ao cliente, de
indicadores em geral e, especificamente, os das agéncias regulado-

ras dos servigos de agua e esgoto.

5 MODELO DE REFERENCIA PARA O S| DA ARCE
O trabalho de construcao do sistema de informacoes de indica-

dores da Arce vem sendo balizado por um modelo referencial que
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orienta o trabalho presente, ao tempo em que mantém a vista o pon-
to de chegada, no futuro.

Sem deixar de reconhecer a importancia do banco e das ferra-
mentas e boas técnicas de analise e desenvolvimento de programas
de informatica, aqui entram sob o foco da atencao e cuidados outros

elementos fundamentais, formando o conjunto seguinte:

a) canais de entrada de dados, em que se destacam as relagdes
com as fontes de dados, especialmente as institucionais e
técnicas;

b) interfaces de admissao de dados, para fazer face a multipli-
cidade de meios de suporte e de formatos em que ocorre a
aquisicao dos dados;

) o sistema informatico, abrangendo o banco de dados e seu

gerenciamento, o gerenciamento das importagdes e disponi-
bilizacoes de dados, os tratamentos automaticos dos dados
recebidos, os calculos de produgao de indicadores;

d) canais de disponibilizacdo de dados, em que se destacam
a intranet da ARCE e a Internet, mas nao foram relegados
outros meios de divulgagao, como relatorios periodicos, pu-
blicagdes em papel, publica¢des em CD;

e) administracdo do sistema, contemplando a administracao

do sistema todo, a administracao do sistema informatico e a
administracdo de dados.
A Figura 4 representa o modelo de referéncia adotado, com
uma visao ampla de SI, que extrapola enfoques limitados ao banco
de dados ou ao sistema informatico.
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Figura 4. Modelo de referéncia para a arquitetura do Sl da Arce
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6 ARQUITETURA DO SI DA ARCE

Para o seu SI a Arce adotou o modelo de referéncia apresenta-
do na Figura 4, que contempla visao ampla de SI.

Quanto a insercao do SI na Agéncia, a opgao foi uma versao
do modelo misto, inicialmente centralizado na Coordenacao de Sa-
neamento Basico e com a distribuigao interna de dados apoiada na
intranet da Agéncia.

Com a evolugdo do sistema, a par do desenvolvimento da Arce,
a unidade organizacional que administrara deve passar a ser outra,
provavelmente a de Tecnologia de Informacao. Esta transicao deve
também ser gradual, ocorrendo a medida que os moédulos forem
ficando estaveis.

Para orientar as agdes de construcao do SI, esta sendo seguida
a estratégia de desenvolvimento e implantagao progressivos.

Para o desenvolvimento e implantagao do SI de indicadores de
saneamento basico, a Arce concebeu uma arquitetura geral para o
sistema, buscando privilegiar a flexiblidade, de modo a atender as
exigéncias de ajustes e melhorias ditados pela evolugao simultanea
do sistema e do conhecimento sobre ele e seu meio.

Rgulamentagéo.indd 193 15/3/2007 10:06:59



194 | REGULAGAO INDICADORES PARA A PRESTAGAO DE SERVICOS DE AGUA E ESGOTO

Como ilustrado na figura 5, o sistema da Arce é constituido por

um nucleo, encarregado da administracao das informagdes, desde a

importacdo dos dados adquiridos, seus variados tratamentos, até a

sua disponibilizagao final.

Este nucleo recebe as informagoes de entrada fornecidas pelo

conjunto de fontes de dados, via respectivos canais de trafego, ao

tempo em que fornece suas informagdes para distintos grupos de

usudrios, também via adequados canais de trafego.

Figura 5. Macro-arquitetura do Sl da Arce — arranjo inicial
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Quando foi concebida esta arquitetura, estavam ja claramente
identificados trés grupos de dados: os operacionais e de qualida-
de dos servigos, os dados econdmicos e financeiros, inclusive dos
balangos contabeis da concessionadria e os indicadores provenientes
das fiscalizac¢Oes diretas.

Em face das diferencas entre esses grupos de dados e mais a
possibilidade de aparecerem outros grupos, a flexibilidade exigida
para a arquitetura determinou que as fungdes de interfaces de im-
portacao de dados fossem externas ao nucleo, acionadas e gerencia-
das por uma fungao residente no ntcleo.

De modo similar, a adequagao dos dados de saida deve ser rea-
lizada pelos respectivos modulos de disponibilizacdo de dados.

Como admitido no inicio dos trabalhos, a realidade é mais mo-
vel do que imagina o mais criativo dos analistas, o que levou a ado-
¢ao da estratégia de desenvolvimento gradual-incremental.

Isto possibilitou que fossem realizadas adaptag¢des na arquite-
tura concebida, de modo a contemplar as exigéncias ditadas pelos
novos conhecimentos.

As trés adaptagdes mais dignas de nota aconteceram na impor-
tacdo dos dados, na insercao de novo elemento na constituicao do
sistema e na introdugao de um novo canal de disponibilizagao.

6.1 Adaptacao na arquitetura quanto a funcéo de importacéo
de dados

A variedade de meios, formatos e ocorréncias nos dados re-
cebidos mostrou-se maior do que constatado nos levantamentos e
avaliagdo prévia a concepgao do sistema.

Para nao prejudicar a func¢do de tratamento de dados e calculo
dos indicadores, a fungao de gerenciamento das importagoes esta
sendo desenvolvida e implantada fora do médulo central, devendo
ser internalizada somente apds a sua estabilizagao.

Por sua vez, em decorréncia do cuidado tomado com os canais
de trafego de entrada, houve rapido incremento da identificagao
das variedades e ocorréncias dos formatos e meios de entrada.
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6.2 Adaptacdo na arquitetura quanto a inser¢do de um novo
elemento

A necessidade de funcionamento quase imediato do sistema,
ainda que incompleto, foi forte determinante na escolha da estraté-
gia de desenvolvimento progressivo.

Com o sistema em funcionamento, a Arce identificou, utilizan-
do indicadores produzidos pelo SI, uma situagao de nao -conformi-
dade que decorreu em que fosse firmado com a concessionaria um
Termo de Ajuste de Conduta (TAC), abrangendo 50 municipios.

Tanto a Agéncia como a Concessionaria consideraram funda-
mental um acompanhamento em separado da situacao desses mu-
nicipios, com maior rigor nos prazos de remessa de dados e na sua
qualidade.

Para isto foi inserido, desde a concepgao até a implantagao, e
sem destruir o arranjo inicial, um elemento novo no SI, abrangendo,
num circuito proprio, desde a importagdo dos dados até a sua dis-
ponibilizagao.

6.3 Adaptacdo na arquitetura para a inser¢do de um novo ca-
nal de disponibilizacédo

Em funcado do tratamento dado aos canais de entrada de dados
e, simultaneamente, por se contar, rapidamente, com indicadores,
estes passaram a fazer parte do trabalho de relacionamento com as
fontes de dados.

Como decorréncia, veio do proprio corpo técnico da concessio-
naria a solicitacao de acesso ao sistema.

Em razao das dificuldades técnicas e institucionais ligadas a
estrutura da Arce para Internet, foi anexado ao sistema um novo
canal de disponibilizagao de dados, via CD com banco de dados e
interface de utilizagao.

Com essas adaptagdes e mudangas de percurso, o desenvol-
vimento do SI esta hoje, em meados de 2006, no seguinte estagio,

resumido na figura 6:
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a) todo o segmento com foco nos dados operacionais e de qua-
lidade dos servigos esta em funcionamento incluido aqui o
ramo de tratamento especial dos dados do TAC. Resta inter-
nalizar os médulos de importagao e parametrizar as fungdes
do ramo TAC para flexibilizar o atendimento a novos TACs;

b) esta em desenvolvimento o ramo dedicado as fiscalizacdes
diretas. Tendo em vista o conhecimento ja dominado pela
equipe interna, ao lado da preméncia para iniciar o funciona-
mento deste ramo, os produtos de informatica para a coleta
e registro de dados em campo com auxilio de coletores por-
tateis, bem como sua carga, descarga e gerenciamento dessas
operagoes, serao contratados com empresa especializada.

O tratamento e armazenamento dos dados e a produgao de re-

latorios automatizados estao sendo desenvolvidos internamente

) encontra-se pendente, a espera de defini¢des quanto a equi-
pe e redefini¢do de prioridades, o segmento dedicado aos
dados econOmicos e revisao tarifaria;

d) da mesma forma, o desenvolvimento e implantagao de fun-
¢Oes de apoio ao controle de qualidade dos dados;

e) o modulo de gerenciamento, controles e estatisticas esta plane-

jado para ser desenvolvido e implantado somente ap6s a entra-

da em funcionamento de todos os segmentos acima referidos.
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Figura 6. Macro-arquitetura do Sl da Arce— arranjo atual
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7 CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

Os resultados obtidos pela Arce certificam a validade do ca-
minho seguido, ao tempo em que o bom funcionamento de compo-
nentes ordinariamente problematicos, como os canais de trafego de
dados, atesta o acerto do modelo de referéncia utilizado.

Ha, contudo, que se tomar muito cuidado com algumas situ-
agoes de efeito negativo, que tém sua possibilidade de ocorréncia
embutida no préprio método.

A vantagem mais atraente na estratégia de desenvolvimento
gradual, elemento de peso na opgao, € a rapida obtencao de resulta-
dos. Se os resultados, por menores que sejam, demoram a aparecer,
entra-se numa espiral de decadéncia: enfraquece o patrocinio, dimi-
nuem os recursos, sobrepdem-se outras tarefas.

A primeira atitude causadora desse mal € a perda de foco. A
abertura de muitas frentes de trabalho faz com que a equipe se divi-
da e entre num circulo de execugao de poucas tarefas em cada uma

das frentes, retardando as finalizac¢Oes.
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Outra é o abandono do principio basico da estratégia escolhida
—gradual, mas sempre em frente- no nivel micro de atividades. O
foco em resultados pode levar ao intento de resultados 6timos, le-
vando a uma espiral de aperfeicoamento que nunca finaliza.

A terceira, esta ja fruto de se ter obtido resultados, é o apareci-
mento de mais demandas, sejam internas ao SI em desenvolvimen-
to, sejam de outra unidades da organiza¢ao que comeca a pressionar
para ter produtos similares.

Considerando a caréncia de pessoal com que se defrontam as
agéncias, qualquer deslize no controle dessas possibilidades pode
ter efeitos destrutivos sobre o trabalho.

O principal instrumento para evitar esses riscos € o planeja-
mento, que deve ser feito com base em aspiracdes e desempenhos
reais, verdadeiramente concretizaveis e que, conquanto sujeito a re-
visOes periddicas, deve ser rigidamente seguido.

Outro risco, tao fatal como freqiiente em 6rgaos publicos, € a
mudanca de pessoal. Substitui¢oes na alta dire¢ao podem enfraque-
cer o patrocinio, exigindo, no minimo, que seja repactuado. Substi-
tui¢do na coordenacao pode enfraquecer o ritmo e alterar a direcao
do enfoque, exigindo, no minimo, refazer o planejamento. Substi-
tui¢des na equipe podem determinar o fechamento de frentes de
trabalho, em decorréncia da perda de especializagdes, exigindo, no
minimo, refazer o planejamento.

Estas reflexdes e a experiéncia aqui retratada podem ser ponto
de partida para o processo de projeto e construcao de um SI para
agéncias reguladores de concessionarias de agua e esgoto.

O levantamento e a avaliagao cuidadosa de pros e contras, de
caracteristicas locais, de possibilidades de mudangas da realidade
atual, devem embasar a decisao sobre qual estratégia de desenvol-
vimento adotar. Qualquer das duas que seja escolhida, definir e do-

cumentar o modelo de referéncia escolhido.
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Segue a elaboracao imediata do primeiro plano de trabalho,
em dois niveis: um mais macro, adequado a um horizonte de dois
anos, com revisao semestral, e outro mais operacional, detalhando
0s primeiros seis meses do anterior.

No primeiro plano operacional, devem estar contempladas
pelo menos as atividades de: definicao de recursos e formagao da
equipe; definicao do plano geral de indicadores e suas etapas; an-
teprojeto do banco de dados; primeiros resultados a obter; apresen-
tacdo do plano e negocia¢cdes com a alta dire¢do; apresentacao do
plano e negociagdes com a concessiondria; versao preliminar dos
canais de trafego e caracteristicas dos fluxos de informacao; versao
preliminar dos canais para divulgacao.

Um sistema de informacao tem caracteristicas de um organis-
mo vivo. Para seu bom desenvolvimento, requer interesse, disposi-
¢ao, dedicagao, acompanhamento continuo.

Sempre refletira a personalidade da agéncia.
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Publicacéo:

Regulacdo: Procedimentos de Fiscalizagdo em
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VL s L, ) s AT Sistema de Abastecimento de Agua

Destinado a agéncias reguladoras municipais e
estaduais, prestadores de servigos de abastecimento

de dgua, prefeituras municipais e governos estaduais,
ministério puiblico, técnicos do setor em geral, entre
outros, este livro tem como objetivo apresentar a
metodologia aplicada por uma agéncia reguladora para
fiscalizagdo de sistemas de abastecimento de dgua.

Disponivel também no sitio da ARCE:
http://www.arce.ce.gov.br

Proximo langamento:

Controle Social dos Servicos de Abastecimento de Agua e
Esgotamento Sanitario

Abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio sio servicos
ptiblicos essenciais com grande impacto na qualidade de vida

da populacio, sendo de interesse de toda a sociedade para a
promocio da melhoria das condicoes de satide e meio ambiente. A
participagdo social ativa no controle da prestacdo desses servigos
se faz mister, exigindo mecanismos de transparéncia e informagao
ao piiblico e acesso efetivo as instituigoes dos governos para

atendimento de um direito humano universal.
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A colecao regulacao, coordenada pela camara técnica de saneamento da ABAR, tem
como objetivo o fortalecimento institucional das agéncias reguladoras e a capacitacao
técnica dos reguladores, prestadores de servico e poderes concedentes. A colecao
teve inicio com a publicacao “Regulacdo Procedimentos de Fiscalizacao em Sistemas
de Abastecimento de Agua” em marco de 2006.

Nestas publicagées a camara técnica pretende reunir experiéncias nacionais e
internacionais na regulacdo do setor de saneamento basico, estudos técnicos e
cientificos da area, no sentido de difundir a cultura da regulagao no pais, tao necessaria
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