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RESUMO:

Atualmente os servigcos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario
apresentam um déficit significativo no atendimento, o que tem prejudicado a
qualidade de vida da populacdo, aumentado as desigualdades sociais e trazido
problemas para o meio ambiente. As empresas prestadoras destes servicos
tém uma capacidade limitada de investimentos, ja que seus recursos tém
origem tarifaria. Por outro lado, os tributos pagos ao Governo Federal sao
elevados, notadamente PIS/PASEP e COFINS que, a partir de 2002
(PIS/PASEP) e 2004 (COFINS) sofreram alteracdo na sua forma de incidéncia
e aumento de aliquota, o que onerou bastante o setor. Por estas razdes, as
empresas de saneamento estaduais tém se mobilizado a fim de obter do
Governo Federal a desoneracdo dos dois tributos. Pela proposta apresentada,
os valores nao recolhidos aos cofres da Unido seriam integralmente investidos
em saneamento. O trabalho ir4 avaliar a real necessidade da medida bem
como a viabilidade de sua implantagéo.
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ABSTRACT:

Currently the services of water supply and sanitation have a significant deficit in
care, which has undermined the quality of life, increased social inequalities and
problems brought to the environment. The companies providing these services
have limited investment capacity, as their resources have tariff rise. Moreover,
the taxes paid to the federal government are high, especially PIS / COFINS and
PASEP that from 2002 ( PIS / PASEP ) and 2004 ( COFINS ) suffered alteration
in its form and incidence rate increase, which was imposed quite the sector. For
these reasons, the state sanitation companies have mobilized in order to get the
Federal Government to exoneration of the two taxes. The proposal, the unpaid
amounts to the coffers of the Union would be fully invested in sanitation. The
study will assess the actual need of the measure and the feasibility of its
implementation.
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1 Introducéo

A partir de 2002 os servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario sofreram um aumento de sua carga tributaria decorrente da mudanca
do regime de apuracdo da Contribuicdo para os Programas de Integracdo
Social e Formagdo do Patriménio do Servidor Publico — PIS/PASEP e da
Contribuicdo para o financiamento da Seguridade Social — COFINS trazidas
pela Lei 10.637/2002" (PIS/PASEP) e pela Lei 10.833/2003% respectivamente,
que determinaram a transicdo do regime cumulativo para o ndo cumulativo.
Para o saneamento, o impacto dessa medida foi acentuado, pois elevou as
aliquotas destes tributos, passando de 3% para 7%, no caso da COFINS, e de
0,65 para 1,65% a do PIS/PASESP, uma vez que a sua cadeia produtiva é
verticalizada e o principal insumo, a agua, nao gera créditos.

Desde entédo as empresas de saneamento estaduais tém se mobilizado
no sentido de sensibilizar o Governo Federal para a inconveniéncia de se
tributar demasiadamente os servicos de saneamento, um dos ramos da
infraestrutura mais carentes de investimentos e que gera tantas externalidades
positivas para o pais.

O entendimento no setor € de que os valores recolhidos para o
pagamento dos citados tributos poderiam ser mais bem aproveitados se
fossem investidos na ampliacdo dos sistemas de abastecimento de agua e de
esgotamento sanitério.

A mobilizacdo tem resultado em muitas discussées no ambito do poder
executivo e o préprio Governo Federal tem dado sinais da possibilidade de
concessao de isencdes fiscais, sendo exemplo disso a recente isencao
concedida para os tabletes e servicos de banda larga®.

No decorrer dessas discussdes, em 2007, entrou em vigor a Lei n°
11.445, que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico. A nova

'BRASIL. Lei 10.637, de 30 de dezembro de 2001. Dispde sobre a ndo-cumulatividade na
cobranca da contribuigdo para os Programas de Integragdo Social (PIS) e de Formacdo do
Patriménio do Servidor Publico (Pasep), nos casos que especifica; sobre o pagamento e o
parcelamento de débitos tributéarios federais, a compensacgéo de créditos fiscais, a declaracdo de
inaptiddo de inscricdo de pessoas juridicas, a legislacdo aduaneira, e d& outras providéncias.
Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10637compilado.htm>. Acesso em
22/10/2012.

’BRASIL. Lei 10.833, de 30 de dezembro de 2003. Altera a Legislacio Tributaria Federal e da
outras providéncias. Disponivel em:

<http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/leis/2003/1ei10833.htm>. Acesso em 22/10/2012.
SBRASIL. Lei 12.507, de 11 de outubro de 2011. Altera o art. 28 da Lei no 11.196, de 21 de
novembro de 2005, para incluir no Programa de Incluséo Digital tablet PC produzido no Pais
conforme processo produtivo bésico estabelecido pelo Poder Executivo; altera as Leis no
10.833, de 29 de dezembro de 2003, no 11.482, de 31 de maio de 2007, no 11.508, de 20 de
julho de 2007, e no 8.212, de 24 de julho de 1991; e revoga dispositivo da Medida Provisoria no
540, de 2 de agosto de 2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2011/Lei/L12507.htm>. Acesso em 22/10/2012.
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lei, denominada Lei do Saneamento, trouxe diversas novidades para o setor,
dentre elas a regulacdo dos servicos nas suas vertentes técnica, econémica e
social.

Ao contrario do setor elétrico, que dispde de um Unico ente regulador, o
saneamento basico, nos termos da lei, tem regulac@o a nivel municipal, sendo
admitida a sua delegacdo a uma agéncia constituida nos limites do Estado®.
Com isso, o desenvolvimento da regulacdo do saneamento encontra-se em
diferentes estagios nos mais de 5.000 municipios do pais, sendo que, em sua
grande maioria, ela ainda é inexistente.

Para os servicos prestados em municipios ndo regulados, de uma
maneira geral as tarifas s&o calculadas tomando-se por base 0s custos
incorridos devidamente corrigidos, a previsdo de investimentos e uma parcela
de lucro. Com isso, 0 6nus tributério € incorporado automaticamente as tarifas
praticadas. Por outro lado, uma eventual reducdo desse 6nus ndo acarreta
necessariamente em reducao dos valores pagos pelos usuarios. Cabe ao ente
responsavel pela definicdo da tarifa (em geral o préprio concessionario
referendado pelo titular dos servigos) decidir se incorpora essa reducdo a sua
receita ou se repassa o beneficio aos usuarios.

No caso das empresas reguladas, cabe ao ente regulador a funcéo de
definir as tarifas. Nesse caso existem regras claras, estabelecidas no Contrato
de Concessao, que especificam a forma de célculo dos custos operacionais, a
remuneracao de investimentos realizados e outras parcelas, como os tributos.
Via de regra as agéncias reguladoras tém incorporado a tarifa 100% dos gastos
com tributos, contudo, neste caso, havendo reducdo do 6nus tributario, ha o
consequente repasse do beneficio ao usuario sob a forma de reducado
proporcional da tarifa.

Com isso observa-se que, se o Governo Federal atender ao pleito do
setor e reduzir as aliquotas dos tributos PIS/IPASEP e COFINS, a medida tera
diferentes consequéncias para as diferentes empresas prestadoras de
servicos, havendo inclusive o risco de que a reducéo das despesas tributarias
passe a constituir receita para as concessionarias.

O artigo buscara resposta para as seguintes questfes: é realmente
necessaria a desoneracdo dos tributos PIS/PASEP e COFINS para as
empresas que atuam no saneamento basico? Sendo viavel, qual a melhor
forma de determinar que os beneficios dessa desoneracédo sejam aplicados no
investimento em novos sistemas de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario?

Sera evidenciada a necessidade de vultosos investimentos no
saneamento basico e a impossibilidade de cobertura destes investimentos com
recursos da tarifa. Os financiamentos concedidos pela Unido sao

“BRASIL. Lei 11.445/2007. Estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico; altera as
Leis n*® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 8.036, de 11 de maio de 1990, 8.666, de 21 de junho
de 1993, 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; revoga a Lei n° 6.528, de 11 de maio de 1978; e da
outras  providéncias. Disponivel em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2007/1ei/111445.htm>. Acesso em 22/10/2012.
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condicionados a um nivel de organiza¢cdo minimo, inexistente em grande parte
das empresas. Diante deste quadro, a desoneracéao tributaria se mostra como
uma alternativa vidvel, no entanto, se ocorrer € preciso que seja também
estabelecida a forma de aplicacdo dos novos recursos, poisas empresas que
ainda nao dispdem de regulacdo poderéo se apropriar dessa nova receita e
aguelas ja reguladas repassarao aos usuarios um desconto tarifario. Em ambos
0S casos a solugao que se avista ndo € a mais adequada, em face da premente
necessidade de investimentos do setor.

A proposta da Associacdo das Empresas de Saneamento Basico
Estaduais — AESBE sugere a criacdo de uma espécie de subvencdo. Os
valores de PIS/PASEP e COFINS continuariam a ser calculados, contudo, em
lugar de serem repassados a Unido, retornariam as empresas como receita a
ser acrescida exclusivamente ao investimento, podendo inclusive ser utilizados
na contrapartida de pedidos de financiamento.

Dentre os setores de infraestrutura, 0 menos desenvolvido no pais € o
saneamento basico. Sdo diversos o0s aspectos que contribuem para esta
situacado: a indefinicdo quanto a titularidade destes servicos, questdoque esteve
pendente de julgamento no Supremo Tribunal Federal por 15 anos; a criacao
tardia (apenas em 2007) de um marco legal, a Lei 11.445; a regulacdo a nivel
municipal, fragmentando o controle do setor; a indisponibilidade de recursos
para 0s investimentos que S80 necessarios, e ainda, 0 proprio
desconhecimento dos usuarios acerca dos beneficios trazidos pelo
saneamento.

No momento em que se vislumbra a possibilidade de o Governo Federal
corrigir uma distorcdo na tributacdo do setor, restituindo as empresas 0s
valores pagos de PIS/IPASEP e COFINS, existe o risco de que os valores
correspondentes ndo sejam aplicados naquilo que realmente é necessario, 0
investimento em novos sistemas produtores de agua e coletores de esgotos.

O trabalho tem como pressuposto a importancia do saneamento para a
qualidade de vida e o fato de que recursos aplicados em agua e esgotamento
sanitario reduzem as despesas com saude publica. Por fim, o paper apontara
uma solucdo que envolve aspectos tributarios para que o Governo Federal
chegue mais perto de sua meta de universalizagéo destes servi¢os ateé 2030.

Além desta introducdo e breves conclusdes, o presente artigo esta
organizado em cinco partes. Inicialmente sera apresentado o referencial tedrico
e, em seguida, é feita uma breve exposicédo de duas questbes legais a respeito
do saneamento bésico: a titularidade dos servi¢cos e o marco legal.

A parte 3 buscara descrever o estagio atual da regulacdo dos servigos.
Ja na parte4 sera feita uma breve avaliacdo da realidade do saneamento no
Brasil. Essas partes se prestam a contextualizar os diversos aspectos da
questao, especialmente para os que nao sdo conhecedores do tema.

Em seguida, sera apresentado um descritivo da incidéncia dos tributos
PIS/PASEP e COFINS e analisada a proposta do setor para a desoneracao.
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Este artigo é resultado de ampla pesquisa na parca bibliografia sobre o
tema, ja que tdo atual, além da consulta a peridédicos setoriais, reportagens,
artigos e producdes académicas, trabalhos do Governo Federal e pesquisas
que procuram analisar as condicbes do saneamento basico no Brasil e as
propostas de melhoria.

1.1 Delimitacdo do Tema

A partir dos anos 60 observou-se no Brasil um aumento acelerado das
taxas de urbanizagdo. Assim, por volta de 1970, o Brasil estaria com cerca de
60% da populacdo vivendo nas cidades®, a caréncia dos servicos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario tornava necessaria a adocgao
de medidas, por parte do Governo Federal, para promover a urbanizacao.

Com este intuito, em 1968 foi criado o Plano Nacional de Saneamento —
PLANASA. Com recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico — FGTS
e sob a gestdo do Banco Nacional de Habitacdo — BNH o Governo Federal
incentivou a criacdo das Companhias Estaduais de Saneamento Basico.
Naquela época, o conceito de saneamento béasico era restrito aos servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

Ao longo dos anos o programa governamental foi extinto e este conceito
foi sendo ampliado, passando a ser entendido como o conjunto de medidas
adotadas com o propoésito de controlar fatores ambientais de risco que podem
ser nocivos ao ser humano ou que podem prejudicar 0 seu bem-estar fisico,
mental e social.

Em 2007 foi sancionada a Lei 11.445, que estabelece diretrizes
nacionais para o Saneamento Basico. A nova Lei adotou um novo conceito de
saneamento basico, passando a defini-lo como o conjunto de servicos,
infraestruturas e instalacdes operacionais de drenagem e manejo das aguas
pluviais, limpeza urbana, manejo de residuos sélidos, abastecimento de agua
potavel e esgotamento sanitario.

De acordo com Rezende e Heller,

A Lei consagra uma definicdo ampliada dos servicos de saneamento basico
(...) e determina que estes servigos sejam prestados observando planejamento,
regulacao e fiscalizagéo definidos pelo titular dos servigos(...). Aponta também
para o maior poder e maior responsabilidade por parte do titular na delegacao
de servicos publicos de saneamento basico seja por meio de contrato de
programa, seja por contrato de concessao(...)°

Em que pese a certeza de que o conceito ampliado é mais adequado a
abrangéncia e importancia do setor, o presente trabalho adotar4 o conceito

® Fonte: IBGE, Censo demografico 1940-2007. Até 1970. Disponivel em:
<http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/series.aspx?vcodigo=POP122>. Acesso em 20/8/2011.
®REZENDE, Sonaly Cristina; HELLER, Léo. O saneamento no Brasil: politicas e interfaces.
Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008. p. 25.
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restrito, e abordara apenas as questdes relativas as empresas prestadoras e
servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario.

Esta limitacdo est4 de acordo com a origem do tema escolhido, ja que se
trata de uma abordagem acerca do antigo pleito que as empresas prestadoras
destes servicos fazem junto ao Governo Federal, no sentido de obter a
desoneracao dos tributos PIS/PASEP e COFINS.

1.2 Contextualizacdo do Problema

Os servicos publicos sdo atividades desenvolvidas para atender a
necessidades essenciais da populacdo. Estes servicos devem ser cobrados,
mas as tarifas praticadas devem ser as menores possiveis, exigindo um
minimo sacrificio dos usuarios. Nao obstante esse entendimento comum,
admite-se que o Estado utilize essa atividade essencial como canal para
arrecadacéo de tributos, contribuindo para o aumento do custo. Essa é a critica
de Hugo de Brito Machado & tributac&o de servicos publicos.’

Em seu artigo, o autor reconhece que o sistema juridico brasileiro traz
previsbes legais expressas para a tributacdo de servicos publicos, contudo,
ressalta a incoeréncia dessa tributacdo, ainda que os servicos sejam prestados
por empresas privadas.

Segundo ele, o Estado é sempre “o titular do dever de prestar os
servigos publicos”. Ele pode presta-lo de forma direta ou delega-lo a entes
privados por concessdo, permissdo ou ato administrativo, mas continuara
sendo o titular.

A partir da segunda metade da década de 90, diante da indisponibilidade
de recursos para realizar os investimentos necesséarios e da dificuldade de
captar recursos, o Estado promoveu uma revisao de suas fungbes e privatizou
grande parte de suas atividades. Essa privatizacdo, contudo, ndo o desonerou
de seus deveres relativos a prestacédo dos servicos.

Ao delegar os servicos a entes privados, o Poder Publico busca,
primordialmente, o atendimento mais adequado aos interesses dos usuarios e
estes interesses equivalem a um melhor servico ao menor custo. No entanto,
0S servicos publicos, devido a sua essencialidade, ndo podem ficar sujeitos

exclusivamente as leis do mercado e é exatamente por essa razao que
compete ao poder publico a fixagdo do valor a ser pago pelos servicos.

Nesse sentido, citando Schirato, Machado ressalta a pertinéncia do
principio da modicidade tarifaria, segundo o qual a “tarifa cobrada dos usuarios
pela fruicdo dos servicos devera ser a menor possivel para a adequada

"MACHADO, Hugo de Brito In: TORRES, Heleno Taveira (Coordenacdo). Servigos Pablicos e
Direito Tributério. Sdo Paulo: QuartierLatin, 2005. p. 268.
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remuneragdo do prestador dos servicos™. Para o autor, esse menor custo é
prejudicado pela incidéncia dos tributos.

As tarifas praticadas sdo calculadas de acordo com regras especificas
estabelecidas no Contrato de Concessdo e ndo pelas leis do mercado;
contudo, os custos dos servicos sao onerados por tributos que sao
automaticamente repassados aos usuarios, ou seja, instituir tributos sobre
servigos publicos é onerar 0 USUario.

Embora controversa, ndo se pode negar que, guardadas as devidas
propor¢cdes, a postura do marco tedrico guarda certa semelhanca com os
principios tributarios da capacidade contributiva e da vedacédo ao confisco, ja
que a oneracdo trazida pelos tributos estd prejudicando o principio da
modicidade tarifaria e, como se vera mais adiante, acarretando na reducdo do
nivel de investimentos das empresas prestadoras dos servi¢os e prejudicando
o desiderato constitucional de proporcionar a todos, igualmente, o acesso aos
servigos publicos basicos.

Dessa forma, é sob a Oética dos argumentos constantes do artigo de
Hugo de Brito Machado que este artigo pretende avaliar a possibilidade de
desoneracao tributaria dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario.

2 Aspectos legais relativos ao saneamento bésico

Para uma adequada compreensdo do setor de saneamento basico no
Brasil, é necessario que, inicialmente, sejam prestados esclarecimentos acerca
de questdes legais que envolvem o tema.

2.1A titularidade dos servicos

Ora nas méos da iniciativa privada, ora nas maos do municipio ou dos
Estados, os servicos de abastecimento de agua e coleta de esgotos ja tiveram
variadas configuracdes na realidade politica brasileira.

Na década de 1960, a criacdo do PLANASA com sua grande fonte de
recursos, possibilitou o desenvolvimento das companhias estaduais,
incentivando-as a alcancarem a autonomia financeira, o que era possivel
mediante o estabelecimento de tarifas suficientes complementadas pela pratica
de subsidios cruzados, ou seja, a mesma tarifa era praticada em todo o Estado
e a receita de um municipio fornecia recursos para o investimento em outro.

Em 1986, quando essas companhias estaduais ja respondiam pela
maior parte do abastecimento no Brasil, o Banco Nacional da Habitagdo —
BNH, agente financeiro do PLANASA, foi extinto. A Secretaria de Recursos
Hidricos do Ministério do Meio Ambiente, em 2006, editou um Caderno Setorial

8SCHIRIATO, Vitor RheinSchein. A Regulagdo dos Servicos Publicos como Instrumento
para o Desenvolvimento, em Interesse Publico. Porto Alegre: Notadez: n® 30, margo/abril de
2005, p 80, apud, MACHADO, op. cit., p.274.
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de Recursos Hidricos — SANEAMENTO, onde descreve assim o periodo pés-
PLANASA:

N&o se pode afirmar que um modelo Unico ou uma trajetéria linear das opc¢oes
politico-institucionais tenham vindo a substituir o modelo imobilizado pelo BNH.
Nas duas décadas posteriores a extincdo do banco, a sucessao de mandatos
governamentais mostrou periodos de oscilagdes institucionais anarquicas
(periodo - 1985-90), de supervalorizacdo dos agentes privados nha
determinacdo dos rumos politicos do setor (periodo — 1990-92), de um
nacionalismo com poucos resultados para o setor (periodo — 1992-94), de
tentativas sistematicas e mal sucedidas de ampliacdo da participacdo privada
(periodo — 1995-2002) e de tentativa de ordenacédo institucional do setor (a
partir de 2003).°

Em 1988, a nova Constituicdo Federal® trouxe, em seu artigo 30,
disposicdo que fortalecia os municipios, dotando-os de maior autonomia
politico-administrativa, além de aumentar seu or¢camento e viabilizar o seu
acesso a financiamentos.

Art. 30. Compete aos Municipios:
I - legislar sobre assuntos de interesse local,

[.]

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial;

[.]

A principio, o texto constitucional parece claro e ndo deixa duvidas
guanto a competéncia municipal para a prestacao dos servigcos de saneamento
basico, contudo, essa competéncia tem sido questionada em funcdo do que
estabelece o artigo 25 da Constituicdo Federal, em seu paragrafo 3°:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui¢des e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituicao.

[.]

83° - Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeracBes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o
planejamento e a execucdo de funcdes plblicas de interesse comum.™

® BRASIL. Caderno setorial de recursos hidricos: saneamento / Ministério do Meio Ambiente,
Secretaria de Recursos Hidricos. Brasilia: MMA, 2006. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/161/ publicacao/161_publicacao23022011031657.pdf>.
Acesso em 17/09/2012.

9 BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>.  Acesso em
19/9/2012.

"1dem
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O dispositivo gerou diversos conflitos e, mais de duas décadas apés a
promulgacdo da Constituicdo, permanecia um questionamento no setor de
saneamento: quem é o titular dos servigos publicos de saneamento basico nas
regides metropolitanas?

A solucdo do impasse é essencial, uma vez que a titularidade atribui a
um ente politico a competéncia executiva e legislativa relacionada aos servicos.
Esse titular pode realizar as atividades diretamente ou delega-la, definindo um
responsavel pela fiscalizacdo e estabelecendo parametros minimos de
satisfacdo dos usuéarios, mantida, € claro, a possibilidade de retomada dos
servicos delegados, quando necessario.

Pouco depois da promulgacdo da Constituicdo de 1988, quando
comecaram a vencer 0s primeiros contratos firmados entre municipios e
empresas estaduais alguns municipios retomaram as concessoées, passando a
prestar, eles mesmos, 0s servicos ou concedendo-os a iniciativa privada.

As Companhias estaduais, que definem as tarifas mediante a pratica do
subsidio cruzado entre municipios, tiveram seu equilibrio econémico-financeiro
afetado com a tomada da concessédo dos municipios mais rentaveis. Algumas
se adequaram a nova realidade, outras permanecem deficitarias e outras ainda
atingiram patamares de exceléncia compativeis com o mercado mundial, como
por exemplo a Companhia de Saneamento Basico do Estado de Séo Paulo —
SABESP, que € maior do ramo nas Americas e a quarta do mundo e numero
de clilezzntes, tendo acbes negociadas na Bolsa de Valores de Nova York ha dez
anos .

O fortalecimento da autonomia municipal em relagcdo ao saneamento
provocou desgaste nas empresas estaduais que hoje respondem pelo
atendimento de 74,3% da populacdo urbana com abastecimento de agua e
69,9% com servicos de esgotamento sanitario™>.

Usualmente, ao financiarem obras de melhoria, expansdo e do proprio
desenvolvimento institucional, os agentes financeiros tomam como garantia 0s
recebiveis das empresas. A irregularidade das concessdes ou a inseguranca
que a questdo politica gera, retira a certeza da receita futura, acarretando na
captacdo de recursos financeiros a um custo maior e prejudicando as
empresas, que veem Ilimitada a sua capacidade de expansdo, O0s
consumidores, que nao recebem o beneficio esperado e o0s préprios
municipios, que sofrem com a falta de urbanizacdo, elevando os gastos com
saude publica. Hoje, em diversos estados, existem conflitos entre empresas
estaduais e Municipios, onde é questionada tanto a possibilidade daquelas de
prestarem 0s servicos quanto a competéncia destes para regulé-los.

“Disponivel em:
<http://www.sabesp.com.br/Calandraweb/CalandraRedirect/?temp=4&proj=investidoresnovo&
pub=T&db=&docid=5F15C18DC7B8E88D832579FF004F5E6C>. Acesso em 29/10/2012.

B3 Sistema Nacional de Informacdes de Saneamento — SNIS. Disponivel em:
<http://www.snis.gov.br/arquivos_snis/5_DIAGNOSTICOS/5.1_Agua&Esgotos/5.1.16_Diagno
stico2010/Tabela/Diagnostico_AE2010.zip>. p. 11. Acesso em 18/09/2012.
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Desde os anos 90 algumas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade
estiveram pendentes no Supremo Tribunal Federal: a ADI n° 1842- RJ avaliava
a constitucionalidade de Lei Complementar quemodificou a organizacdo da
regido metropolitana do Rio de Janeiro e, entre outras coisas, disp0s acerca
dos servicos de saneamento basico no Estado, estabelecendo, inclusive, a
politica tarifaria, servico que, de acordo com o autor da acdo, o Partido
Democrético Trabalhista, seria de manifesta competéncia municipal® e a ADIN
2077-BA", de autoria do Partido dos Trabalhadores,que questionava emenda
feita a Constituicdo do Estado da Bahia, por entender que nela haviam sido
inseridos dispositivos que usurpavam da Unido acompeténcia para legislar
sobre diretrizes dos servicos de saneamento, além de oferenderem o0s
principios da autonomia municipal e da proporcionalidade.

Em marco de 2013, apdés 15 anos de espera, o STF concluiu o
julgamento, tendo prevalecido o voto do Ministro Gilmar Mendes, que opinou
pela criacdo de um érgado colegiado, formado por estados e municipios, a ser
criado por Lei Complementar Estadual, ao qual seria atribuida competéncia
para cuidar de regides metropolitanas, devendo este ente hibrido zelar para
qgue nado haja predominio absoluto de qualquer dos entes. Na préatica, uma
competéncia associada que acarretaria numa gestdo compartilhada dos
servicos de saneamento.

A solucdo dada pelo STF, talvez em fungéo de sua inovacéo, ainda ndo
produziu exemplos praticos de implantacdo no ambito nacional. Contudo, o fato
de reconhecer que a prestacdo de servicos regionalizada € mais adequado
talvez constitua importante impulso para a universalizagdo dos servicos.

2.2 A Lei do Saneamento

A despeito dos problemas relativos a titularidade da prestacdo dos
servicos e, por consequéncia, de sua regulacdo, ao longo dos anos, o
reconhecimento da estreita vinculagdo do saneamento com questdes sociais, 0
problema ambiental, a escassez cada vez maior do recurso agua, as tarifas
praticadas, a crescente urbanizagdo, a necessidade de universalizacdo dos
servicos e a constatagdo de que o modelo de autorregulacdo até entdo
existente ndo se sustentava mais, reforcaram a necessidade de
regulamentacao do setor.

Y“BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Agéo Direta de Inconstitucionalidade 1.843-1.
Procedéncia: Rio de Janeiro. Requerente: Partido da Frente Liberal. Requerido: Governador do
Estado do Rio de janeiro e Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro.. Questiona a
constitucionalidade de dispositivos da Lei Complementar n® 87 de 16/12/1997 do Estado do Rio
de Janeiro. Relator: Ministro Luiz Fux.

BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Acéo Direta de Inconstitucionalidade 2.077.
Procedéncia: Bahia. Requerente: Partido dos Trabalhadores. Requerido: Assembleia Legislativa
do Estado da Bahia. Questiona a constitucionalidade de dispositivos da Constituicdo do Estado
da Bahia. Relator: Ministro Ayres Brito.
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Diante deste cenario, nasceu no ambito do Poder Executivo, a proposta
de uma nova Lei, que apontou a necessidade de remodelagem das funcdes de
planejamento e regulacdo da prestacdo dos servicos. A medida vinha ao
encontro do que estabelece o artigo 2°, inciso XX da Constituicdo Federal:

Art. 21. Compete a Unido
[...]

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagéo,
saneamento basico e transportes urbanos:*®

Ap6s muitos anos de discussdo, em 12 de dezembro de 2006 o
Congresso Nacional aprovou e em 05 de janeiro de 2007 o Presidente da
Republica sancionou a Lei n°® 11.445/2007, que estabelece diretrizes nacionais
para o saneamento basico.

De acordo com a extensa exposicdo de motivos que acompanhou o
Projeto de Lei'’, a proposta tinha a finalidade de instituir “as diretrizes para o
saneamento basico, com fundamento no art. 21, XX, da CF” bem como “a
Politica Nacional de Saneamento Basico — PNS”, fundamentada nos artigos 23,
incisos VI e IX, e 200, IV da Constituicdo Federal.

ApoOs quase duas décadas da promulgacdo da Constituicdo Federal, a
nova lei trouxe inovagcbes e avangos para O setor, criou regras para o seu
desenvolvimento, estabelecendo as bases para a criagdo de uma Politica
Nacional de Saneamento.

Sao aspectos relevantes a serem destacados na Lei de Saneamento:
a) Titularidade dos Servigcos

A Lei do Saneamento, de 2007, ndo trouxe solucéo para o problema da
titularidade, nem poderia, jA que a definicAo de competéncias entre entes
federativos ndo pode ser tratada por meio de lei infraconstitucional. Desta
forma, na sua edicdo, a Lei 11.445/2007, manteve essa questdo pendente e,
conforme registrado pelo Ministro das Cidades em sua exposi¢cdo de motivos,
essa era a intencao do legislador:

4.1.(A questdo da titularidade). Premissa fundamental do Projeto de Lei € a
de que ele ndo cuida da questdo de qual é o ente federativo titular da
competéncia para prover os servi¢os de saneamento basico.

Isso se deve ao fato e que, num pais federal, é a Constituicdo Federal e ndo a
legislacdo que lhe € subalterna quem tem o papel de distribuir as
competéncias entre os diversos entes federativos. Ou seja, questdes acerca de
competéncia de entes federativos é questdo para a Constituicdo e ndo para
uma lei ordinéria.

1o BRASIL. Constituicio Federal de 1988. Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em
19/09/2012.

YBRASIL. Projeto de Lei n° 219/2006. Disponivel em:
<www.abes-rs.org.br/.../projeto%20de%201ei%20n.°%205296-05.doc>. Acesso em 19/09/2012.
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Com isso, os eventuais conflitos existentes acerca das competéncias deverdo
ser solucionados pela prépria Constituicdo, seja por meio da interpretacdo
que a ela conferir o Supremo Tribunal Federal, seja por meio de sua eventual
alteracdo que, em matéria de competéncias, possui limite estreito.

Doutro lado, a posicdo adotada pelo Projeto de Lei, que sempre se refere a
“titular” ¢ ndo ao “Estado” ou ao “Municipio” permitira que a estrutura
regulatéria por ele proposta se mantenha, independentemente do
entendimento que o Judiciario vier a firmar a respeito da titularidade da
competéncia para prover os servicos.*

Assim, a Lei se refere sempre ao “itular dos servicos”, néao
especificando quem € esse titular.

b) Delegacéo da Prestacédo dos Servicos

A lei previu a possibilidade de os servicos publicos de saneamento
basico serem delegados a entidades que nado integrem a administracdo do
titular, desde que celebrado Contrato, estando vedada a utlizacdo de
convénios, parcerias ou outros instrumentos precarios. Também estabelece
condicdbes minimas para a validade destes Contratos, exigindo ainda que
prevejam requisitos minimos de qualidade, regularidade, atendimento ao
publico, continuidade, entre outros.

E importante destacar que esta disposi¢éo, por si so, ja constituiu grande
transformacao para o setor, uma vez que, em sua grande maioria, prevalecem
concessodes a titulo precario, sem qualquer licitacdo prévia ou contratacdo
formalizada.

c) Controle Social

Est4 previsto na Lei do Saneamento o Controle Social dos servicos,
criando-se a possibilidade de fiscalizacdo do setor pelos préprios usuarios. O
controle social deve ser exercido por representantes dos titulares dos servigos,
O0rgdos governamentais, concessionarios, usuarios, entidades técnicas,
organizagOes da sociedade civil e de defesa do consumidor.

d) Planejamento

O planejamento dos servi¢os € abordado em diversos capitulos da lei e
impde a elaboragdo de planos nacionais e locais, que podem ser especificos
para cada servico. Assim, compete ao titular dos servicos a edicao,
consolidagéo, divulgacdo e compatibilizacdo do plano de saneamento basico
com os planos das respectivas bacias hidrograficas. Esses planos devem ainda
ser revistos periodicamente em prazo ndo superior a quatro anos, sempre
antes da elaboracdo do Plano Plurianual. Os planos deverdao abranger todo o
territorio do ente que o elaborou, cabendo ao prestador de servico 0 seu
cumprimento.

A Lei determina ainda que a Unido deve elaborar, sob a coordenacéao do
Ministério das Cidades, um Plano Nacional de Saneamento Basico - PNSB,
para um horizonte de 20 anos, contendo: objetivos e metas nacionais e

B1dem.
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regionais, de curto, médio e longo prazo, compativel com os demais planos e
politicas publicas da Unido, e ainda, Planos Regionais de Saneamento Basico,
a serem elaborados e executados em articulagdo com os Estados, Distrito
Federal e Municipios. O PNSB deve abranger os servicos de abastecimento de
agua, esgotamento sanitario, manejo de residuos sélidos e manejo de aguas
pluviais, entre outros necessarios a promocéo da salubridade ambiental. Além
disso, deve promover agfes nas areas indigenas, reservas extrativistas da
Unido e comunidades quilombolas.

Com base neste dispositivo legal, ha alguns meses o Ministério das
Cidades colocou em consulta o Plano Nacional de Saneamento Basico —
PLANSAB. De acordo com as informacdes prestadas pelos seus autores,

O Plano Nacional de Saneamento Basico, quando aprovado em sua etapa
final, constituira o eixo central da politica federal para o saneamento basico,
promovendo a articulagdo nacional dos entes da federacdo para a
implementacdo das diretrizes da Lei 11.445/07. Serd um instrumento
fundamental para a retomada da capacidade orientadora do Estado na
conducgéo da politica publica de saneamento basico e, consequentemente, da
definicdo das metas e estratégias de governo para o setor no horizonte dos
préximos vinte anos, com vistas a universalizacdo do acesso aos servicos de
saneamento basico como um direito social, contemplando os componentes
de abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitéario, limpeza urbana e
manejo de residuos solidos, e drenagem e manejo das aguas pluviais
urbanas.”

e) Regulagéo dos Servigos

O Capitulo V da Lei 11.445/2007 trata da regulacdo dos servicos
publicos de saneamento basico. Sdo apenas oito artigos, mas em todo o seu
texto a lei reafirma a necessidade da regulacdo e invoca 0s seus principios,
enumerados no artigo 21: independéncia decisoria, incluindo autonomia
administrativa, orcamentaria e financeira; transparéncia, tecnicidade, celeridade
e objetividade das decisoes.

O artigo 22 da Lei define os objetivos da regulacao:
Art. 22. S&o objetivos da regulagéo:

| - estabelecer padrdes e normas para a adequada prestacdo dos servigos e
para a satisfacdo dos usuarios;

Il - garantir o cumprimento das condic¢des e metas estabelecidas;

Il - prevenir e reprimir o abuso do poder econdmico, ressalvada a
competéncia dos Orgdos integrantes do sistema nacional de defesa da
concorréncia;

IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico e financeiro
dos contratos como a modicidade tarifaria, mediante mecanismos que
induzam a eficiéncia e eficacia dos servigos e que permitam a apropriacao
social dos ganhos de produtividade.

plano Nacional de Saneamento Basico — PLANSAB. Disponivel em:
<http://www.cidades.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=302:plansab&ca
tid=84&Itemid=113>. Acesso em 19/9/2012.
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Para tratar da normatizacdo técnica inerente a regulagéo, a lei, em seu
artigo 23, enumera 0s pontos a serem tratados nos servicos de saneamento
basico:

Art. 23. A entidade reguladora editara normas relativas as dimensoes
técnica, econdmica e social de prestacdo dos servigos, que abrangerao, pelo
menos, 0S seguintes aspectos:

| - padrdes e indicadores de qualidade da prestacdo dos servigos;

Il - requisitos operacionais e de manutengéo dos sistemas;

Il - as metas progressivas de expansdo e de qualidade dos servicos e 0s
respectivos prazos;

IV - regime, estrutura e niveis tarifarios, bem como os procedimentos e
prazos de sua fixagao, reajuste e reviséo;

V - medicdo, faturamento e cobranca de servicos;

VI - monitoramento dos custos;

VII - avaliacdo da eficiéncia e eficacia dos servigos prestados;

VIII - plano de contas e mecanismos de informacdo, auditoria e certificagao;
IX - subsidios tarifarios e ndo tarifarios;

X - padrdes de atendimento ao publico e mecanismos de participacdo e
informacao;

XI - medidas de contingéncias e de emergéncias, inclusive racionamento;

Observe-se que, ao definir esses pontos, a Lei esta, na realidade,
atribuindo funcdo normativa aos entes reguladores. Essa funcdo tem sido
amplamente debatida e, para muitos, € imprépria, jA que o ordenamento
juridico impede que sejam impostas obrigacfes aos administrados por outro
meio que nao a lei.

Em conexdo com esta realidade normativa, o Capitulo seguinte ira
abordar como tem sido efetivado o cumprimento das determinacfes legais
acerca da Regulacdo dos servicos de saneamento basico.

3 Aregularidade dos servigos de saneamento

A Regulacdo tem um duplo papel: ela deve assegurar ao prestador de
servicos condi¢cdes adequadas para o desenvolvimento de suas atividades,
mediante o recebimento de um valor justo e, por outro lado, buscar para os
usuarios servicos de qualidade a precos madicos. Nesse sentido, como funcao
publica, pode ser um “instrumento de fortalecimento do Estado, se
considerarmos ser ele o responsavel pelo maior provimento de acfes que
visam o bem-estar da coletividade, no sentido mais amplo”®.

A regulacdo de atividades de saneamento é atividade relativamente
recente no pais. De acordo com os estudos do PLANSAB®, em fevereiro de

“REVISTA SANEAR. Brasilia: Associagdo Brasileira das Empresas de Saneamento Basico
Estaduais, Ano VI n° 19. p. 6-11. Disponivel em
<http://issuu.com/duo.design/docs/revistasaner19>. Acesso em 12/10/2012.

2’MINISTERIO DAS CIDADES. Panorama do Saneamento Bésico no Brasil, volume IV.
Disponivel em:
<http://lwww.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNSA/PlanSaB/Panorama_Vol_4.pdf>.
Acesso em 19/10/2012.
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2010 existiam no Brasil 38 Agéncias Reguladoras, sendo que 40% delas foram
criadas apo6s o advento da Lei 11.445/2007.

Destas 38, 11 sao agéncias municipais, 21 estaduais, 1 consorciada, 3
orgaos de controle municipais e dois estaduais, sendo que as agéncias se
diferem dos érgaos de controle por terem 0 mandato de seus diretores previsto
nas suas leis de criacao.

E importante esclarecer que algumas dessas agéncias existem apenas
formalmente, ou seja, foram legalmente constituidas, contudo, ainda n&o
desenvolvem qualquer atividade relativa ao saneamento basico como, por
exemplo, a Agéncia Reguladora de Servicos Publicos do Estado de Alagoas —
ARSAL?. No sentido inverso, existem hoje concessées que sdo reguladas por
mais de um ente. No Ceara, os servicos de abastecimento de agua sédo
prestados pela Companhia de Agua e Esgotos do Ceara - CAGECE. Essa
empresa € regulada pela Autarquia de Regulacéo, Fiscalizacdo e Controle dos
Servigos Publicos de Saneamento Basico — ACEFOR, que cuida apenas da
concessao do municipio de Fortaleza e a Agéncia de Regulacdo dos Servicos
Publicos Delegados do Estado Ceard — ARCE, responséavel pelos demais
municipios do Estado.

A municipalizacdo da regulacdo tem algumas caracteristicas que
interferem na qualidade da atividade desenvolvida: numero reduzido de
concessdes a serem reguladas; limitacdo da area de atuagéo (de acordo com a
Lei, os limites do Estado) e custo elevado. Com isso, tem proliferado em todo o
pais as denominadas agéncias Unicas ou multissetoriais, que ndo seguem o
modelo da especializacdo, como ocorre com a energia elétrica e a telefonia.

As atividades regulatorias de saneamento basico ainda s&o incipientes
em face da complexidade e dos desafios que a regulacéo tem pela frente. A
excecao de alguns casos pontuais, a regulacéo do setor somente a longo prazo
atingirA sua plenitude. O alcance da modicidade tarifaria, qualidade dos
servicos e eficiéncia das concessionarias acontecera de forma lenta e
gradativa.

No entender de Vinicius Benevides, vice-presidente da Associacdo de
Agéncias Brasileiras de Regulacdo para a regido Centro-Oeste e também
Diretor-Presidente da Agéncias Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento
Béasico do Distrito Federal — ADASA,

[...]até hoje as agéncias reguladoras sdo submetidas a intensas criticas e
pressdes dos agentes politicos e econdmicos. Além da luta pela autonomia,
como condigdo para o exercicio técnico e politicamente neutro de suas
fungdes, as agéncias ainda precisam conquistar maior envolvimento da
sociedade para suas praticas e maior visibilidade em relacdo aos trabalhos
desenvolvidos®.

Outros aspectos que contribuem para a o lento desenvolvimento da
regulacdo sdo os inumeros contratos de concessao anteriores a lei e que ndo

?REVISTA SANEAR, op.cit., p.9.
Zldem
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atendem aos requisitos legais e os conflitos institucionais, alguns dos quais
decorrentes da ja citada controvérsia acerca da titularidade dos servicos de
saneamento basico, que esteve pendente até o inicio de 2013. A Lei do
Saneamento estabelece que compete ao titular dos servicos a criagado do 6rgao
regulador ou a delegagéo a outro ente, desde que observados os limites do
respectivo Estado. Ha outros exemplos, como Estados que assumem a
regulacdo por entidade estadual em municipios onde as concessionrias
estaduais prestam servicos, 0 que deve constituir uma solucéo proviséria, até
que o municipio institua 6rgdo regulador ou faga a devida delega¢éo, conforme
previsto na Lei.

Além das questdes legais, existem ainda aspectos econ6micos que
interferem na atuacéo de entes reguladores.

A Associacédo Brasileira de Agéncias de Regulacdo — ABAR publicou,
em 2012, pesquisa realizada junto a 23 entes que exercem funcgéo regulatoria
junto a 84 prestadores de servigos de 4gua e esgotos e constatou que a maior
parte das Agéncias tem como fonte de custeio a propria prestacdo dos
servicos, uma vez que as taxas cobradas tém como base de célculo o
faturamento ou volume de agua faturado pelas concessionarias?*.

Com tal fonte de custeio, é facil deduzir que nem todos os municipios
terdo condi¢cdes econbmicas de manter um ente regulador. Isso porque existem
muitos deles que sao deficitarios em relacdo aos servicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario, ou seja, os valores arrecadados com a tarifa ndo
sdo suficientes para cobrir as despesas operacionais e a prestacdao dos
servicos somente € viavel mediante a pratica de subsidio cruzado entre
municipios. Avaliando essa perspectiva, os estudos do PLANSAB concluiram
gue a regulacao local somente sera viavel em 153 municipios de todo o pais.

E 6bvio que a questdo econdmica ndo € a Unica que interfere na
viabilidade da regulacdo. A disposicdo do usuario em arcar com 0s custos da
regulacdo deve ser levada em conta; além disso, 0s custos regulatorios
poderiam ser complementados pelo orcamento fiscal. De qualquer forma, a
existéncia de recursos financeiros por si s6 nao viabiliza a existéncia de
regulacdo. Conforme definido pelo Ministério das Cidades: “é preciso todo um
arcabouco legal, institucional e técnico que dé sustentabilidade as acbes de
uma agéncia reguladora, muitas vezes conflitante com interesses politicos e

econdmicos”?.

Mesmo com todas as limitagcfes, existem, no pais, algumas agéncias
com estagio de atuacdo bastante avancado como, por exemplo, a ADASA, no
Distrito Federal, ARSESP, em Sdo Paulo, ARCE, no Ceard e ARSAE, em
Minas Gerais. Em todas elas as atividades desenvolvidas estdo voltadas,

 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE AGENCIAS REGULADORAS — ABAR. Saneamento
Bésico - Regulacéo 2012. Fortaleza: Expressdo Gréfica e Editora, 2012.

“MINISTERIO DAS CIDADES. Panorama do Saneamento Bésico no Brasil, volume IV.
p.145. Disponivel em:
<http://www.cidades.gov.br/images/stories/ ArquivosSNSA/PlanSaB/Panorama_Vol_4.pdf>.
Acesso em 19/10/2012.
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basicamente, para a fiscalizacdo de qualidade dos servicos e regulacao
econdmica®®.

De uma maneira geral, 0 que se observa é que os entes reguladores
estdo se multiplicando e obtendo um grau de autonomia nas atividades cada
vez maior. J4 as prestadoras de servi¢os estdo tendo que se acostumar a uma
nova realidade onde a regulacdo impera e determina a reorganizacdo da
empresa, a melhoria da gestdo, a maior participagcdo popular nas decisdes, a
revisdo de sua contabilidade e gestao de ativos e um melhor planejamento.

O grande desafio, para ambos, é saber exatamente onde est4 o limite
entre o poder normativo das agéncias reguladoras e a autonomia de gestdo
dos prestadores de servigos. Verificados esses aspectos, a proxima parte ird
cuidar do atual estagio do saneamento basico no Brasil.

4 A realidade do saneamento basico no Brasil

A evolucdo na prestacdo dos servicos publicos de agua e esgotos €
essencial para o desenvolvimento do pais e melhoria da qualidade de vida de
sua populacdo, contudo, o nivel atual de investimentos ndo tem se mostrado
adequado e a realidade atual dos indices de atendimento constitui mais um
indicador da desigualdade social do Brasil.

4.1 A necessidade de investimentos e a dificuldade na captacdo de
recursos

O Brasil € um pais marcado pela desigualdade social e também padece
dos males do desenvolvimento econdmico acelerado. A concentracdo da
populacdo na area urbana, de acordo com dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE, chegou a 84% em 20107’ e toda essa demanda
urbana requer elevados investimentos em infra-estrutura. Iltens como energia,
transporte, saneamento, limpeza urbana, educacéo, saude, lazer, oneram cada
vez mais o setor publico, tornando os recursos ainda mais escassos.

A situacao nao é diferente quando se trata dos servicos de saneamento
basico. O quadro a seguir detalha os indices de atendimento em cada regido
do pais, de acordo com levantamento do Sistema Nacional de Informagfes de
Saneamento - SNIS?®:

*ASSOCIACAO BRASILEIRA DE AGENCIAS REGULADORAS — ABAR. Saneamento
Bésico - Regulacéo 2012. Fortaleza: Expressdo Gréfica e Editora, 2012.

2’CENSO 2010.Caracteristicas da Populagdo e dos Domicilios do Censo Demogréfico ,
Tabela 1- Populagéo e Condicéo de Domicilio. Disponivel em:
<http://lwww.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/caracteristicas_da_populacao/c
aracteristicas_da_populacao_tab_pdf.shtm>. Acesso em 18/09/2012.

%8 O Sistema Nacional de Informagdes de Saneamento — SNIS, foi criado pelo Governo Federal,
em 1.995, no &mbito do Programa de Modernizagdo do Setor Saneamento - PMSS. Atualmente
0 SNIS estd na Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades e
continua sendo executado pelo PMSS. Conforme consta do ultimo relatdrio do SNIS, trata-se de
um banco de dados administrado pela esfera federal e que € atualizado anualmente, com
informagdes do &mbito administrativo, operacional, gerencial e econdmico-financeiro e de
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indice de Atendimento de Populacéo (%)
Regiao Abastecimento de Coleta de Tratamento de
agua Esgotos Esgotos

Norte 57,5 8,1 22,4
Nordeste 68,1 19,6 32,0
Sudeste 91,3 71,8 33,4
Sul 84,9 34,3 29,5
Centro-Oeste 86,2 46,00 43,1
Brasil 81,1 46,2 37,9

Fonte: SNIS 20102

Os dados constantes da tabela evidenciam a precariedade do
atendimento dos servicos de abastecimentos de agua e esgotamento sanitario,
em especial nas Regides Norte e Nordeste.

Nota-se que existe um grande déficit no atendimento, principalmente no
que diz respeito ao esgotamento sanitario. Observa-se que menos da metade
dos esgotos gerados sdo coletados e, ainda mais, apenas 37% do que €
coletado é efetivamente tratado. Essa precariedade é acentuada na periferia
dos grandes centros urbanos, nas zonas rurais e, principalmente, nas Regides
Norte e Nordeste.

Apenas para 0s servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, de acordo o PLANSAB, serdo necessarios R$ 262 bilhGes para
universalizacdo dos servicos até o ano de 2020%. Contudo, para Oliveira,
Scazufca e Marcato, se mantido o patamar de investimentos atual, a
universalizacdo dos servigos de agua ocorreria em 2030 enquanto os de
esgotos somente em 2060°".

A grande questdo é: por que investir em Saneamento B&sico? Em um
estudo feito em 2010, a Fundacdo Getllio Vargas listou algumas das
externalidades trazidas pela universalizagao dos servicos:

a) Reducdo de 25% das internagdes hospitalares e de 65% na mortalidade
infantil em decorréncia de infec¢Bes gastrointestinais;
b) Aumento no indice de aproveitamento escolar;

qualidade da prestacdo de servicos de agua e esgotos e de manejo de residuos solidos. A ultima
publicacdo do SNIS, de 2012, apresenta dados relativos a 2010 e contém informacdes relativas a
1203 prestadores de servigos situados em 4952 municipios.

»“BRASIL. Sistema Nacional de Informacdes de Saneamento — SNIS. Disponivel
em:<www.snis.gov.br>. Acesso em 18/09/2012.

%BRASIL. Plano Nacional de Saneamento Bésico — PLANSAB. p.113. Disponivel em:
<http://lwww.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNSA/PlanSaB/Proposta_Plansab_11-08-
01.pdf>. Acesso em 18/09/2012.

SIOLIVEIRA, G., Scazufca, P. e Marcato, F.S. (2011) Cenéarios e condicBes para a
universalizacdo do saneamento no Brasil. Informacdes FIPE. Fundacdo Instituto de Pesquisa
Econdmica, n° 364, janeiro de 2011.
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c) Economia de R$ 42 milhdes por ano com internac@es evitadas;

d) Reducéo em 19% da probabilidade de um trabalhador se afastar de suas
atividades em decorréncia de infeccBes gastrointestinais, acarretando em
uma economia para as empresas de R$ 309 milhdes por ano;

e) Reducdo das desigualdades regionais;

f) Criagdo de 120 mil novos postos de trabalho no setor de turismo,
acarretando em aumento do PIB;

g) Valorizagdo média dos imdveis em cerca de 20% em decorréncia da
urbanizacéo e

h) Aumento da arrecadagdo de IPTU e ITBI como consequéncia da
valorizacéo dos iméveis.*

Como se nota, as externalidades decorrentes da universalizacdo dos
servigos sao relevantes e essenciais ao desenvolvimento do pais e, como tal,
cabe analisar quais sdo 0s investimentos previstos para o setor.

A Tabela a seguir contém dados extraidos do PLANSAB acerca da previsao de
investimentos para a universalizacdo dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario até o ano de 2030%.

% FUNDACAO GETULIO VARGAS (2010) Beneficios econdmicos da expansdo do
saneamento brasileiro. Instituto Trata Brasil, junho de 2010. Disponivel em:
<http://www.tratabrasil.org.br/datafiles/uploads/estudos/pesquisa7/pesquisa7.pdf>. Acesso em
18/09/2012.

BRASIL. Plano Nacional de Saneamento Basico — PLANSAB. p.121 Disponivel em:
<http://lwww.cidades.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=302:plansab&ca
tid=84&Itemid=113>,Acesso em 19/9/2012.
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Investimento Agentes Outros Investim,entos
Ano |Servico total Federais Agentes p?rr()?;rl(cl)%o_
(R$ milhdes) | (R$ milhdes) |(R$ milhdes) milhdes)
Agua 29.226 17.316 11.910 5.845
2015 Esgoto 47.577 34.217 13.360 9.515
Total 76.803 51.533 25.270 15.361
Agua 60.226 35.874 24.352 12.045
2020 Esgoto 86.839 62.031 24.808 17.368
Total 147.065 97.905 49.160 29.413
Agua 105.152 61.046 44,107 21.030
2030 | £5g0to 157.547 111.908 45.638 31.509
Total 262.699 172.954 89.745 52.539

Fonte: Plansab 2011, com dados elaborados para a exclusdo de dados
relativos aos servigos de drenagem pluvial e residuos solidos.

O Plano do Governo Federal prevé que agentes federais financiem a
maior parte dos recursos necessarios. Apenas para o periodo de 2011 a 2015
o investimento anual serd de R$ 15 bilhdes, sendo R$ 10 bilh&es provenientes
destes agentes.

Essa previsdo de investimentos é bastante otimista, ja que, de acordo
com o SNIS, em 2010 o valor total investido em servicos de agua e esgotos foi
de R$ 8,9 bilhdes, sendo que 94,1% foram feitos pelos préprios prestadores de
servicos. Ou seja, os investimentos do Governo Federal em saneamento
basico terdo que aumentar de forma bastante significativa para que o
PLANSAB se concretize.

Os recursos do governo federal destinados ao saneamento basico
provém basicamente do Orcamento Geral da Unido (ndo onerosos) e do FGTS
e FAT (onerosos). De acordo com o PLANSAB, entre 2005 e 2009 foram
disponibilizados recursos ndo onerosos da ordem de R$ 1,14 bilhdes, sendo
que, destes, apenas R$ 669,7 milhdes foram utilizados. Entre 2004 e 2009 o
FGTS e o FAT disponibilizaram recursos onerosos no valor total de R$ 26,9
bilhdes e, destes, apenas R$ 10,5 bilh6es foram efetivamente desembolsados,
0 que demonstra as dificuldades dos tomadores em cumprirem 0s requisitos
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estabelecidos pelos agentes financiadores. Para o Ministro Luiz Carlos Lupi®*, a
oferta de financiamentos é superior a demanda em fungao de um “somatério de
falhas” das empresas, acrescido de problemas de ordem estrutural.

Com isso, verifica-se que, ainda que o Governo Federal consiga
aumentar o valor destinado ao investimento, isso nao significa que o0s
tomadores serdo capazes de captar 0s recursos.

Além do investimento feito pelos agentes federais, 0 PLANSAB prevé
investimentos a serem realizados por “outros agentes”. Esses outros agentes
incluem organismos internacionais como Banco Mundial e Banco
Interamericano de Desenvolvimento, governos estaduais e municipais, e ainda,
0s proprios prestadores de servicos.

O financiamento com recursos do setor privado e organismos
internacionais é limitado em funcéo das dificuldades que as empresas tém de
pagar as taxas de juros praticadas. De acordo com a ARD Consultores
Associados S/C Ltda., em estudo realizado a pedido da Associagéo Brasileira
das Empresas Estaduais de Saneamento — AESBE, sob a coordenacdo do
economista Raul Velloso,

[...] o setor financeiro privado ndo tem interesse em financiar as empresas de
saneamento nas condi¢fes de prazos e juros que essas empresas tém
condigdes de contratar. Em segundo lugar, porque, se elas ndo dispdem de
condi¢des financeiras e/ou técnicas que as habilite a tomar empréstimos
junto ao FGTS, que oferece taxas e prazos extremamente atraentes (juros de
até 6% ao ano e até 20 anos para amortizagdo, com quatro anos de caréncia),
dificilmente terdo condicBes de pleitear empréstimos junto a organismos
multilaterais.®

No caso dos organismos internacionais, as taxas praticadas até podem
ser comparaveis as do FGTS (que as empresas ndo conseguem captar),
contudo os prazos de amortizagdo e o risco cambial fazem com que os
recursos disponibilizados sejam pouco atraentes.

Os governos municipais e estaduais, geralmente, ndo dispdem de
orcamento para financiar as obras de saneamento e, no caso dos municipios,
sempre esperam que 0s investimentos sejam feitos com recursos do prestador
de servicos.

Como ja dito, a maior parte dos investimentos realizados em 2010 foi
feita pelas empresas prestadoras de servigos, com recursos recebidos via
tarifa, ou seja, os usuarios estdo pagando pela maior parte das obras de
expansao e melhoria dos sistemas. No entanto, conforme alertado pela
Fundacéo Instituto de Administracdo - FIA, o nivel tarifario médio atual ndo é

% Disponivel em:<http://economia.uol.com.br/ultimas-noticias/valor/2010/01/07/lupi-critica-

gueda-nos-financiamentos-com-fgts-para-saneamento-basico.jhtm>. Acesso em 01/10/2012.
®ARD CONSULTORES ASSOCIADOS S/C LTDA. Impacto da Carta Tributaria Sobre o
Setor de Saneamento, em especial do PIS/COFINS, 2011. Trabalho néo publicado.
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capaz de gerar um fluxo de caixa que financie os investimentos necessérios a
universalizagéo®.

A Lei do Saneamento, em seu artigo 29, paragrafo 1°, inciso Il
estabelece que a instituicdo das tarifas deve assegurar “a geracdo dos
recursos necessarios para realizacdo dos investimentos, objetivando o
cumprimento das metas e objetivos do servigo”, contudo, ndo se pode ignorar
gque a mesma lei atribui competéncia a um ente regulador para definir estas
tarifas e, no artigo 22, inciso 1V, disp6e que um dos objetivos da Regulacéo é
justamente assegurar a modicidade tarifaria.

Independentemente da regulacéo, a definicdo das tarifas deve levar em
conta a situagdo socio econbmica dos usudrios. A cobranca de valores
superiores a capacidade de pagamento acarreta, em um primeiro momento, no
aumento dos indices de inadimpléncia e, em seguida, na expulsdo do usuario
do sistema, comprometendo com isso o equilibrio econémico-financeiro da
concessao.

Além dessa limitacdo socioeconémica, nas concessfes regularizadas o
aumento tarifario para a cobertura de investimentos sofre ainda restricdes
legais, uma vez que os prestadores de servicos estdo sujeitos a regras
contratuais que estabelecem as formas de calculo de tarifa.

Nos municipios onde ainda nao existe a regulacédo, a situacdo néo é
diferente, ja que o valor da tarifa deve ser sancionado pelo titular dos servicos e
politico algum se arrisca aver seu home associado a um reajuste tarifario, o
que gera a estagnacao tarifaria.

Conforme se pode observar, o PLANSAB define metas de
universalizacdo indicando fontes de recursos frageis quando confrontadas com
a realidade atual, contudo, ha alguns anos o setor de saneamento vem
indicando que a solucédo para o problema esta diretamente relacionada com a
ampliacdo da capacidade de investimento das concessionarias mediante a
desoneracao tributéria do setor, 0 que se vera a partir da préxima parte.

5 Tributos incidentes na prestacdo dos servig¢os

Em 2009 as companhias prestadoras de servicos de agua e esgotos
informaram ao SNIS despesas operacionais da ordem de R$ 14,7 bilhdes,
sendo que 13% desse valor corresponde a despesas tributarias, neste caso os
tributos incidentes na despesa de exploracdo®’. Neste mesmo ano, de acordo
com levantamento realizado pela AESBE junto as Companhias Estaduais, as

®FUNDACAO INSTITUTO DE ADMINISTRACAO - FIA. Impacto da alocagdo dos
tributos federais COFINS/PASEP e IR/CSLL em investimentos para a universalizacdo dos
servigos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario. 2011. Trabalho ndo publicado.
¥BRASIL. Sistema Nacional de Informagdes de Saneamento — SNIS. Disponivel em
<http://lwww.snis.gov.br/Arquivos_SNIS/5_DIAGNOSTICOS/5.1_Agua&Esgotos/5.1.15 Diag
nostico2009/Planilhas/Diagnostico_ AE2009_Planilhas.zip>. p. 47. Acesso em 18/09/2012.
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despesas com PIS/PASEP e COFINS foram de R$ 0,2 bilhdes e R$ 1,1
bilhdes, respectivamente, totalizando R$ 1.3 bilhdes®.

Para que se possa comparar, também em 2009, de acordo com o SNIS,
as mesmas Companhias informaram despesas de R$ 1,1 bilhdes de reais,
referentes aos tributos ndo computadas na DEX (Imposto de Renda e
Contribuicdo Social Sobre o Lucro Liquido)**.Como se observa, naquele ano as
despesas com os tributos PIS e COFINS chegaram a superar as de IRPJ e
CSLL.

O Programa de integracdo Social — PIS e o Programa de Formacéo do
Patrimoénio do Servidor Publico — PASEP séo contribuicbes sociais de natureza
tributaria e foram criadas em 1970 pelas Leis Complementares nimeros 7 e 8,
respectivamente, com o objetivo de integrar os trabalhadores na vida e no
desenvolvimento das empresas*’. Em 1988, com a nova Constituicdo Federal,
passaram a ter a finalidade de financiar o pagamento do seguro-desemprego e
do abono anual aos trabalhadores que recebam até dois salarios minimos além
de financiar programas de desenvolvimento econdémico, por meio do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES.

De acordo com o artigo 4° da Lei n°® 10.637/2002, sdo contribuintes do
PIS/PASEP todos aqueles que auferem as receitas explicitadas no artigo 1° da
Lei, quais sejam: o total das receitas auferidas pela pessoa juridica,
independentemente de sua denominacao ou classificacdo contabil, sendo que
este total compreende a receita bruta da venda de bens e servicos nas
operacdes em conta prépria ou alheia e todas as demais receitas auferidas
pela pessoa juridica.

Instituida pela Lei Complementar 70/1991, a Contribuicdo para
Financiamento da Seguridade Social — COFINS é uma contribuicéo federal, de
natureza tributaria e estd constitucionalmente prevista no artigo 195, inciso |,
“b”, onde também esta definido que sera financiada por toda a sociedade. Ela
incide sobre a receita ou faturamento.

Cabe aqui um breve aparte para citar questéao juridica que debate o fato
dos tributos terem por base de calculo o faturamento. De acordo com o SNIS,
em 2010 as prestadoras de servigos apresentaram um indice de evasdo de

%¥Dados disponibilizados pela Associagdo Brasileira das Empresas de Saneamento Bésico
Estaduais — AESBE

¥ Apesar de o Ministério das Cidades ja haver disponibilizado o relatério do SNIS com dados
relativos a 2010, este ultimo levantamento ndo trouxe informacgdes acerca das despesas
tributérias ndo incidentes na DEX, desta forma, optou-se por utilizar as informagcdes relativas a
20009.

“BRASIL. Lei Complementar n® 7, de 7 de setembro de 1970. Institui o Programa de
Integracéao Social, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp07.htm>. Acesso em 29/10/2012.

BRASIL. Lei Complementar n® 8, de 3 de dezembro de 1970. Institui o Programa de
Formacdo do Patrimdnio do Servidor Publico, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp08.htm>. Acesso em 29/10/2012.
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receitas médio de 4,2%*. Por apurarem as receitas pelo regime de
competéncia, as Companhias escrituram como receita todo o valor faturado,
inclusive o que ndo foi arrecadado, ou seja, a inadimpléncia esta sendo
tributada. A esse respeito, manifestou-se SolonShen:

A exigéncia da COFINS sobre valores ndo recebidos implica a tributacdo de
um fato ndo signo presuntivo de riqueza que, ao contrario do que ocorre no
IRPJ, ndo pode ser neutralizada mediante registro de perda no recebimento
de créditos (RIR, art. 340). Trata-se, a rigor, de um efeito anémalo da
aplicacdo do regime de competéncia absolutamente incompativel com o
principios constitucional da capacidade contributiva.*

O quadro a seguir provém de um levantamento feito pela AESBE junto
as 25 empresas de saneamento estaduais e contém o0s gastos das
Companhias com estes dois tributos.

pro_ | Fecela cperasna | vesientos | PISPASEP | cori
2007 19.762.132.483 2.877.667.230 | 212.309.507 986.573.412
2008 21.489.613.250 3.932.797.268 | 231.586.852 1.066.445.276
2009 23.012.116.869 5.945.367.031 | 246.376.657 1.134.198.832
2010 24.825.817.279 6.665.311.410 | 344.468.301 1.582.336.019
2011 26.990.588.201 5.465.657.477 | 371.943.954 1.712.762.549

* Inclui investimentos com recursos proprios e recursos de terceiros onerosos e
NAo ONerosos

A incidéncia de PIS/COFINS nem sempre foi tdo significativa. Publicacéo
da revista SANEAR datada de dezembro de 2010 informa que entre 2000 e
2004 os valores médios desembolsados com os dois tributos estiveram em
torno R$ 500 milhdes de reais®*. Esse acentuado aumento decorreu da
mudanca na legislacdo que acarretou no aumento da carga tributaria. A Lei
10.637/2002 determinou a mudanca do regime de tributacdo do PIS/PASEP,
passando do regime cumulativo para o ndo cumulativo, e alterando a aliquota
para o novo regime de 0,65 para 1,65*,0 que passou a ter vigéncia a partir de
1° de dezembro de 2002. Com a medida, a legislacdo passou a admitir que os

“Sistema Nacional de Informagdes de Saneamento — SNIS. Disponivel em:
<http://www.snis.gov.br/arquivos_snis/5_DIAGNOSTICOS/5.1_Agua&Esgotos/5.1.16_Diagno
stico2010/Tabela/Diagnostico_AE2010.zip>. p. 37. Acesso em 18/09/2012.

*SHEN, Solon. PIS-COFINS N&o Cumulatividade e Regimes de Incidéncia. S&o Paulo:
QuartierLatin do Brasil. 2011. p. 121.

“REVISTA SANEAR. Brasilia: Associagdo Brasileira das Empresas de Saneamento Basico
Estaduais, Ano IV n° 12. p. 28. Disponivel em: <http://issuu.com/aesbe/docs/revistasaner12>.
Acesso em 12/10/2012.

“BRASIL. Lei n° 10.637, de 30 de dezembro de 2002. Dispde sobre a ndo-cumulatividade na
cobranga da contribuicdo para os Programas de Integracdo Social (PIS) e de Formacdo do
Patriménio do Servidor Publico (Pasep), nos casos que especifica; sobre o pagamento e o
parcelamento de débitos tributarios federais, a compensagéo de créditos fiscais, a declaragdo de
inaptiddo de inscricdo de pessoas juridicas, a legislacdo aduaneira, e da outras providéncias.
Disponivel em:

<http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/leis/2002/1ei10637.htm>. Acesso em 12/10/2012.
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tributos embutidos no preco de insumos pudessem ser deduzidos do tributo a
pagar.

Além disso, a Lei 10.833/2003 criou o regime ndo-cumulativo para a
COFINS e aumentou sua aliquota de 3 para 7,6%. As mudancas na legislacéo
tributaria contribuiram para onerar sobremaneira o setor de saneamento. Além
da mudanca de aliquotas, a alteracdo de regime foi prejudicial, ja que, como
mencionado, os servi¢os prestados tém uma cadeia de producgéo verticalizada
e seu o principal insumo, a agua, é adquirido por meio de outorga, nao gerando
créditos tributérios. Os poucos créditos gerados referem-se a energia elétrica e
produtos quimicos. Havendo pouco creditamento, com alto valor agregado, o
resultado foi um aumento bruto da carga tributaria que ndo se observou em
outros setores.

Nesse sentido, manifestou-se Douglas Yamashita

Como prestadoras de servigos adquirem poucos bens ou servicos de
terceiros, ndo fazendo jus a créditos tdo significativos quanto aqueles
concedidos a contribuintes industriais ou comerciais em contrapartida da
elevacdo das aliquotas do PIS de 0,65% para 1,65%e da COFINS de 3% para
7,6%, sua carga tributaria sobre a receita bruta foi substancialmente
majorada.”®

Cabe esclarecer que a Lei 9.718/98, em seu artigo 14, estabelece que
as pessoas juridicas que tenham receita anual superior a R$ 48 milhdes de
reais, situacdo na qual se enquadram todas as companhias estaduais de
saneamento basico, estdo obrigadas a apuracdo do lucro real.
Consequentemente, de acordo com os artigos 8° da Lei 10.637/2002 e 10° da
10.833/2003, todas as concessionarias estaduais de servicos de agua e
esgotos estdo sujeitas ao regime ndao cumulativo.

Destaque-se que a regulagdo dos servicos e seus rigorosos critérios de
definicdo da tarifa, que permitem revisfes tarifarias extraordinarias em casos
como este, somente foi criada em 2007, com o advento da Lei 11.445. Assim
sendo, a consequéncia mais nefasta desse aumento na tributacdo foi a
imediata reducéo da capacidade de investimento dos prestadores de servicos.

Sendo o saneamento basico um ramo com tantas externalidades
positivas, 0 que se espera é que receba subsidios que superem os tributos
pagos, no entanto, isso nao ocorre. Por essa razdo, ha anos o setor tem se
mobilizado no sentido de reduzir a sua tributagdo, aumentar o caixa e, com
isso, destinar mais recursos para investimentos.

6 A proposta do setor

O conjunto das companhias estaduais de saneamento acredita que
todos estes problemas podem ser mitigados com a reducgao da tributacdo. Em
seu estudo, a ARD Consultores Associados S/C Ltda. afirma que a medida

* YAMASHITA, Douglas In: OLIVEIRA, Regis Fernandes e Silva, Renata Elaine (Coord.).
Revista Escola Paulista de Direito. Direito Tributario Questbes Atuais. Sdo Paulo: 2009. p.69.
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possibilitara um incremento no caixa das empresas, aumentando a
possibilidade de investimento, melhorando a situagéo financeira e ampliando a
capacidade de contrair empréstimos*°.

Os argumentos apresentados pela AESBE ,com base nos estudos
elaborados pela FIA, indicam que:

O montante dos recursos dos tributos federais Cofins/Pasep e IR/CSLL € muito
significativo, se comparado ao montante de investimentos complementares ao
nivel atual que sdo necessarios a universalizacdo. O Cofins/Pasep representa
atualmente 23% dos investimentos adicionais necessarios a universalizacéo,
mas em 10 anos ja sera de monta suficiente para todo o esfor¢co adicional de
universalizagdo. I1sso sera decorrente de trés fatores:

a) A medida que os investimentos forem se concretizando, as empresas
aumentardo suas receitas e, por consequéncia, a arrecadacdo de
Cofins/Pasep;

b) A medida que a receita das empresas for crescendo, aumenta-se a
capacidade de investimento oneroso das empresas;

¢) A medida que se aproxima da universalizagio, o volume de investimentos
acima da capacidade de investimento oneroso das empresas caira.*’

H&, contudo, um sério problema com a simples desoneracao tributaria:
as regras tarifarias atualmente utilizadas pelas agéncias reguladoras
reconhecem integralmente as despesas com tributos, prevendo inclusive
revisGes tarifarias extraordinarias em caso de oneracdo que provogue O
desequilibrio econémico-financeiro do Contrato de Concessdo. Da mesma
forma, havendo reducédo das despesas tributarias, o beneficio € imediatamente
repassado ao usuario, ndo podendo o concessionario se apropriar do valor
desonerado.

No caso das empresas ainda nao reguladas, esse controle € menor, ja
que a definicdo de tarifas geralmente € um ato do proprio concessionario
homologado pelo titular dos servi¢cos; com isso, é possivel qgue as empresas
que ndo estdo sob a atuacdo de um ente regulador se apropriem da
desoneracao, constituindo um incremento em sua receita.

Desta forma, tem-se que, a simples desoneracao tributaria ndo ameniza
o problema da falta de recursos para o investimento. E por esta razdo que a
proposta encaminhada pela AESBE apresentou ao Ministério das Cidades, em
maio de 2012, a proposta de desoneracgao dos tributos PIS/PASEP e COFINS,
mediante o redirecionamento desses tributos para a expansao dos servicos.

A ideia da AESBE é de que os tributos continuem sendo calculados e
recolhidos, mas que retornem as empresas apos estas haverem cumprido um

®ARD CONSULTORES ASSOCIADOS S/C Ltda. Impacto da Carta Tributaria Sobre o
Setor de Saneamento, em especial do PIS/ICOFINS, 2011. Trabalho néo publicado.

* REVISTA SANEAR. Brasilia: Associacdo Brasileira das Empresas de Saneamento Bésico
Estaduais, Ano v n° 18. p. 28. <Disponivel em: http:
http://issuu.com/duo.design/docs/revistasanear_18>. Acesso em 12/10/2012.
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patamar minimo de investimentos. Ao retornarem, esses recursos deverao ser
aplicados exclusivamente na expansao dos servicos.

6.1 A viabilidade da proposta

E importante citar que a proposta ora apresentada ndo é original. O
Projeto de Lei que originou a Lei do Saneamento trouxe, em seu artigo 54, a
seguinte disposicao:

Art. 54. Os investimentos feitos em ativos permanentes imobilizados de
servicos publicos de saneamento basico, com recursos proprios dos titulares
ou dos prestadores, ou com recursos originarios da cobranca de tarifas,
poderdo ser utilizados como créditos perante a Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social — COFINS e a Contribuicdo para o
Programa de Integracdo Social e de Formacdo do Patriménio do Servidor
Publico - PIS/IPASEP.

O artigo foi vetado pela Presidéncia da Republica*® sob o argumento de
que estaria contrariando a Lei de Responsabilidade Fiscal; prejudicaria a
captacdo de recursos tributarios para a manutencdo do controle da relacdo
entre divida publica e PIB, e ainda, haveria prejuizo para 0S recursos
necessarios ao financiamento de investimentos sociais.

Para a ARD Consultores Associados as justificativas ndo se aplicam
mais ao contexto atual. A proposta de desoneracao pode facilmente cumprir as
exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal mediante a insercdo de
dispositivo no projeto de lei informando que a isencdo sera financiada com a
“ampliacao da base de calculo proporcionada pelo aumento da arrecadacéo, ou
ainda, que o Poder Executivo estimarda o montante da renuncia fiscal e

considerara na estimativa de receita da lei orcamentaria”*°

Com relacdo aos demais argumentos, ressalta a consultoria que o setor
de saneamento contribui com apenas 1,15% do total arrecadado com os
tributos PIS e COFINS, o que corresponde a apenas 0,27% da arrecadacéo
federal total. Observa ainda que o Governo tem concedido outros tipos de
isencbes tributarias para setores sem tantas externalidades quanto o
saneamento e alerta ser um contrassenso tributar o saneamento basico para
financiar politicas sociais.

Sob o aspecto legal, cumpre observar o que estabelece a Constituicao
Federal em seu artigo 167, inciso XI:

Art. 167. Sdo vedados:

XI - a utilizac8o dos recursos provenientes das contribui¢Bes sociais de que
trata o art. 195, I, a, e Il, para a realizacdo de despesas distintas do

*® BRASIL. Presidéncia da Replblica. Casa Civil — Subchefia Para Assuntos Juridicos.
Mensagem n® 9, de 5 de janeiro de 2007. Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/Msg/VEP-09-07.htm>. Acesso em
20/10/2012.

% ARD CONSULTORES ASSOCIADOS S/C Ltda. Impacto da Carta Tributéaria Sobre o
Setor de Saneamento, em especial do PIS/COFINS, 2011. p.46. Trabalho ndo publicado.
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pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o
art. 201.

E ainda, o que estabelece o artigo 1° da Lei Complementar 70:

Art. 1° Sem prejuizo da cobranca das contribui¢cGes para o Programa de
Integracdo Social (PIS) e para o Programa de Formagéo do Patrimonio do
Servidor Puablico (Pasep), fica instituida contribuicdo social para
financiamento da Seguridade Social, nos termos do inciso | do art. 195 da
Constituicdo Federal, devida pelas pessoas juridicas inclusive as a elas
equiparadas pela legislagdo do imposto de renda, destinadas exclusivamente
as desggsas com atividades-fins das areas de saude, previdéncia e assisténcia
social.

Dessa forma, em que pese o fato de haver absoluta relacdo entre
saneamento basico e saude publica e beneficios para o trabalhador, fica
evidente que qualquer alteracdo na destinacdo dos recursos arrecadados com
os tributos PIS/PASEP e COFINS deverd ser estabelecida por meio de lei.
Podem-se considerar também as destinacdes feitas por via da lei orcamentéria,
mas que nao tem a perenidade de uma vinculagéo especifica.

Finalmente, cabe avaliar a possibilidade de operacionalizacdo da
proposta apresentada. Como visto, as empresas seriam desoneradas dos dois
tributos sob a condicdo de que o valor desonerado seja integralmente aplicado
em investimentos, contudo, esse novo recurso deve constituir um montante a
ser adicionado ao nivel de investimento ja praticado, evitando, com isso, que as
empresas passem a investir somente o valor dos tributos PIS/COFINS.

Este talvez seja 0 maior entrave a adocdo da medida e pode constituir
um impeditivo a adog¢do da proposta do setor, que tem caracteristicas bem
especificas:

a) A titularidade dos servicos e 0s recursos a serem utlizados se
encontram em esferas administrativas distintas;

b) Existe um elevado niumero de concessdes ndo reguladas;

c) A regulacdo dos servicos ocorre de forma descentralizada e
diferenciada em cada concessao;

d) O controle dos investimentos, quando ocorre, esta a cargo do ente
regulador ou da propria concessionaria.

Por outro lado, € possivel que a solugcédo desta questdo possa constituir
também a medida que possibilitara a ampliagdo da regulacédo dos servicos e,
por conseguinte, a melhoria e ampliacao da oferta de servigos.

Considerando a necessidade de controle, o ideal seria que a
regulamentacao trouxesse previsdo para que o retorno dos recursos tributarios
aos contribuintes fosse condicionado a existéncia de um ente regulador. Ao

BRASIL. Lei Complementar n° 070. Institui contribuicdo para financiamento da Seguridade
Social, eleva a aliquota da contribuicdo social sobre o lucro das institui¢ces financeiras e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp70.htm>.
Acesso em 21/10/2012.
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mesmo tempo, que fosse atribuida a este ente a competéncia para fiscalizar e
controlar a aplicacédo do valor desonerado.

Com a medida, o Governo Federal estaria, a um s6 tempo, viabilizando o
controle do uso dos recursos e estimulando a criacdo e atuacdo de agéncias
reguladoras. Consequentemente, promoveria a universalizacdo dos servigos e
melhoria na sua qualidade, com a implantacdo das praticas previstas pela
regulacdo. Ressalte-se que, nesse caso, as proprias prestadoras de servigcos
teriam interesse em aplicar os recursos disponibilizados e cobrariam da
prefeitura a criacado do ente regulador. As prefeituras, por sua vez, cobrariam a
atuacdo desse ente, ja que o recurso esta disponivel e deve ser aplicado.
Consequentemente, ganharia a populagcdo, com a ampliacdo dos servi¢cos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

Por fim, destaque-se que a medida poderia ter prazo limitado,
considerando o tempo em que um percentual ideal de cobertura de
saneamento basico ideal fosse obtido, e, portanto, a necessidade de
investimento ficasse reduzida a valores que pudessem ser cobertos pela tarifa.

7 Conclusdes
A universalizacdo dos servicos de abastecimento de &gua e

esgotamento sanitario no Brasil €& questdo primordial, essencial ao
desenvolvimento econémico e social e necessaria a promo¢do da saude
publica. Ampliar o quantitativo de redes de distribuicdo e sistemas coletores
proporcionara a melhoria na qualidade de vida da populacdo ao mesmo tempo
em que reduzird os gastos com a saude publica e proporcionara o aumento na

produtividade dos trabalhadores.

Essa universalizacdo requer elevados investimentos, que dependem da
Unido, dos préprios prestadores de servicos, de entes privados e de
organismos estrangeiros. Ainda que os valores sejam disponibilizados, nao
existem garantias de que serdo captados em fungcdo das limitacOes
econdmicas e institucionais das prestadoras de servicos.

Além da ampliagdo dos servigos, é essencial que se dé efetividade ao
marco regulatorio trazido pela Lei do Saneamento. A modernizagédo do estado
brasileiro tem que chegar ao setor, possibilitando o estabelecimento e
aplicacdo de metas, indicadores, normas, padroes de trabalho, tudo visando
trazer maior seguranca a quem executa 0S servicos e maior satisfacdo a
aqueles que usufruem.

Por outro lado, os servicos de saneamento basico tém sido
extremamente onerados por tributos, o0 que compromete sua capacidade de
investimento e prejudica a expansédo dos sistemas. Consequentemente, 0S
gastos com saude publica aumentam, 0s prejuizos para 0 meio ambiente se
multiplicam e se ampliam as desigualdades regionais.

Diante deste cenario, os operadores do setor apontam para uma solugéo
que reduziria em 0,27% a arrecadacdo federal, uma queda aceitavel se
comparado com o retorno que se teria. Eles propdem que os tributos
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PIS/COFINS continuem sendo calculados e recolhidos, mas que retornem as
prestadoras de servicos e que sejam destinados exclusivamente ao
investimento.

Conclui-se, portanto, que a proposta da desoneracdo tributaria do
saneamento bésico é plenamente viavel, contudo, ela ndo pode ser feita de
forma descontrolada, sob pena de que 0s novos recursos sejam usados para
outros fins que ndo em beneficio da sociedade.

Assim sendo, o Governo deve envolver os 6rgaos reguladores neste
processo, 0 que possibilitara ndo s6 o controle dos recursos disponibilizados,
como também a valorizacdo da regulacdo do saneamento, a melhoria na
qualidade dos servicos e a reducao do caminho que ainda deve ser tracado
para se atingir a universalizacao dos servicos.
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