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CAPITULO

O debate acerca dos méritos
relativos do desempenho
dos sectores publico e
privado constitui uma
distrac¢cé&o em relagdo ao
mau desempenho dos
fornecedores de agua dos
sectores publico e privado
na tentativa de ultrapassar

a falta global de agua

Agua para consumo humano

«O direito humano 4 4guax, afirma o Comité das Nagoes Unidas sobre Direitos Eco-

némicos, Sociais e Culturais, «garante a todas as pessoas o direito a 4gua suficiente,

segura, aceitdvel, fisicamente acessivel ¢ a um bom prego, para uso doméstico e pesso-

al.»! Estes cinco atributos centrais representam a base da seguranca em termos de dgua.

Representam igualmente pontos de referéncia de um direito humano que ¢ ampla e

sistematicamente violado para uma grande parte da humanidade. Para cerca de 1,1 mil

milhdes de pessoas, a dgua suficiente, segura, aceitdvel, acessivel e a bom preco para toda

avida representa uma esperanga para o futuro e nao uma realidade para o presente.

Fornecer acesso universal 3 4gua ¢ um dos maiores
desafios de desenvolvimento com que a comuni-
dade internacional se depara no inicio do século
XXI. O acesso restrito constitui um entrave ao
crescimento econdmico, uma fonte de profundas
desigualdades que tém por base ariqueza e o género
e uma das principais barreiras ao ripido progresso
em direc¢io aos Objectivos de Desenvolvimento
do Milénio (ver o contributo especial do Secretd-
rio-Geral das Nag¢oes Unidas, Kofi Annan). H4
paises inteiros a ficar prejudicados pela interacgao
fatal entre a inseguranca da 4gua ¢ a pobreza. A
justificacdo moral, ética e normativa para alterar
esta situacdo prende-se com o reconhecimento de
que a 4gua pura ¢ um direito humano — ¢ uma
condi¢io essencial para que se obtenham outros
direitos garantidos na Declaragio Universal dos
Direitos Humanos e documentos internacionais
mais abrangentes. Porque motivo ¢ que o pro-
gresso em direc¢do a 4gua para todos tem sido tao
desigual e tao lento?

Durante anos, a troca de ideias acerca dos mé-
ritos relativos dos sectores publico e privado tem
dominado o debate sobre essa questao. Durante
a década de 90, defendeu-se muito a privatizagao
como solucdo para os fracassos do sector publico.
O sector privado, conforme se defendia, iria criar
ganhos de eficiéncia, gerar novos fluxos financeiros
e ser mais responsabilizével. Embora a experiéncia
tenha sido mista, o sector privado nio se apresen-
tou como uma solugio mégica. Em muitos casos,

nio se materializaram as vantagens de governo,
financas e eficiéncia que se esperava do sector pri-
vado. Ao mesmo tempo, sao indiscutiveis os pro-
blemas no sector publico existentes em diversos
paises. Muitas vezes, o sector publico combina a
ineficiéncia com a falta de responsabilizagio e com
ainjustica, fornecendo 4gua a baixo custo a grupos
de rendimentos elevados e servicos de baixa qua-
lidade — ou nenhum servico — aos pobres. Do
ponto de vista dos agregados familiares pobres, o
debate acerca dos méritos relativos do desempenho
dos sectores putiblico ¢ privado constitui uma dis-
tracao em relagdo ao que devia ser a preocupagao
fundamental: 0 mau desempenho dos fornecedores
de 4gua dos sectores publico e privado na tentativa
de ultrapassar a falta global de 4gua.

Em ultima anélise, os governos nacionais ¢ que
$30 0s responsaveis por garantir a progressiva con-
cretizagdo do direito 4 dgua através de um enquadra-
mento legislativo e regulamentar que se aplica a todos
os fornecedores de servicos, ptiblicos e privados. Esse
enquadramento deve abordar dois obstéculos, iden-
tificados no capitulo 1, que tém sido ensombrados
pelo debate entre os sectores publico e privado.

O primeiro obstdculo ¢ a desigualdade. Ha,
invariavelmente, uma menor probabilidade de os
agregados familiares pobres estarem ligados auma
fonte de d4gua segura, por nao a poderem pagar ou
por viverem longe da rede dos prestadores de ser-
vicos. Existe também uma relagio inversa entre o
preco ¢ a capacidade de pagar: milhoes de pessoas
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Contributo especial:
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Muitas pessoas tomam a agua como certa: abrem a torneira e sai
agua. Ou vao ao supermercado, onde podem escolher entre dizias
de marcas de agua engarrafada. Mas para mais de mil milhdes de
pessoas no nosso planeta, a agua pura esta fora do seu alcance. E
cerca de 2,6 mil milhdes de pessoas ndo tém acesso a saneamento
adequado. As consequéncias sao devastadoras. Perto de 2 mi-
Ihdes de criangas morrem todos os anos de doengas relacionadas
com agua suja e com mau saneamento — muitas mais do que as
que morrem em resultados de conflitos violentos. Entretanto, por
todo o mundo, a poluigéo, o consumo excessivo e a ma gestao da
agua estéo a diminuir a qualidade e a quantidade da agua.

Foi tendo isto em mente que no Dia Mundial da Agua em 2004,
criei uma Comissdo de Aconselhamento sobre Agua e Sanea-
mento. A comissdo de 20 membros é composta por peritos técni-
cos, individuos de relevo e outras pessoas com provas dadas na
area do funcionamento da maquina governamental. Foi liderada
com grande sabedoria pelo falecido Primeiro Ministro do Japao,
Ryotaro Hashimoto, até a sua morte prematura em Julho de 2006.
Apesar dessa perda tragica, a comissao continua os seus esforcos,
trabalhando de perto com o sistema das Nagdes Unidas, com insti-
tuicdes internacionais e regionais, governos nacionais, 0s meios de
comunicagao de massas, o sector privado e a sociedade civil em
geral para aumentar a tomada de consciéncia, mobilizar recursos
e promover a criacdo de capacidades. A crise da agua — como
muitas questdes com que o nosso mundo se confronta — sé pode

ser completamente resolvida através de parcerias que combinam
o empenho nacional com a ac¢éo internacional.

Os enormes numeros que usamos para falar dos actuais de-
safios em termos de dgua e saneamento ndo devem ensombrar
a luta individual que as pessoas normais enfrentam. O Relatdrio
do Desenvolvimento Humano deste ano lembra de modo forte e
oportuno que a crise global da agua tem um rosto humano: uma
crianca ameagada por surtos mortais de diarreia, uma rapariga
que nao vai a escola para recolher agua ou uma mae a quem nega-
ram as oportunidades de desenvolver todo o seu potencial, devido
as exigéncias de tomar conta de familiares que estao doentes de-
vido a agua poluida. As Nacdes Unidas estdo extremamente em-
penhadas nesta luta. O acesso a agua segura € uma necessidade
humana fundamental e um direito humano elementar. E a 4gua e
o0 saneamento estdo no centro da nossa luta para permitir que as
pessoas de todo o mundo, e ndo apenas uns quantos privilegia-
dos, possam viver com dignidade, prosperidade e paz.

Kofi Annan
Secretario-Geral

das mais pobres do mundo pagam alguns dos pre-
¢os mais elevados do mundo pela 4gua, em detri-
mento do seu bem-estar e potencial produtivo. Se
a dgua ¢ um direito humano, deve ser um direito
de cidadania protegido para todos, independente-
mente da sua riqueza, capacidade de pagar, género
ou localizagio.

O segundo obstaculo ¢ a legitimagao. Os direi-
tos humanos podem ser um forte impulsionador
da mudanga. No entanto, esses direitos tém de ser
garantidos nio s6 em declara¢des normativas, mas
também na legislagio nos sistemas regulamentares
e nos sistemas governativos que responsabilizam os
governos ¢ os fornecedores de 4gua perante todos os
cidadios, inclusivamente perante os pobres. Muitas
vezes, a linguagem dos direitos humanos funciona
como uma desculpa para que as institui¢oes pouco
ou nada responsabilizéveis continuem a violar os di-
reitos dos pobres.

E possivel progredir rapidamente em direcgio
ao fornecimento universal de 4gua. Muitos pai-
ses tém caminhado rapidamente para a 4gua para
todos, tanto nas zonas urbanas como rurais. As
parcerias inovadoras publico-privado-comunidade
aumentaram o acesso  4gua em algumas das zonas
mais desfavorecidas do mundo. Mas este avanco
tem sido feito aos poucos. Existe uma necessidade
urgente de mais governos reconhecerem a crise de
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Nagdes Unidas

seguranga em termos da 4gua — e uma necessidade
paralela de desenvolver estratégias nacionais para
por fim a essa crise.

Alargar as infra-estruturas hidricas a pessoas
sem dgua «suficiente, segura, aceitdvel, fisicamente
acessivel e a um bom prego» levanta questoes de
financiamento muito dificeis. A 4gua pode ser um
direito humano, mas alguém tem de pagar os in-
vestimentos em termos de capital e cobrir os custos
operacionais — os utilizadores ou os contribuintes
€ 0 governo. Além disso, o investimento necessario
em termos de capital ¢ «pesado», exigindo um fi-
nanciamento a cabe¢a com perfodos de reembolso
de 20 ou mais anos. Nos paises onde uma grande
parte da populacio desfavorecida vive abaixo do li-
miar de pobreza e onde as finangas governamentais
estdo limitadas, isto coloca questoes que vao para
além do sector publico ou privado. O mesmo acon-
tece também com o desenvolvimento de sistemas
regulamentares transparentes ¢ responsabilizdveis
que legitimem os pobres e que responsabilizem os
fornecedores de servigos.

Faltando menos de 10 anos para o prazo limite
definido para alcangar os Objectivos de Desenvol-
vimento do Milénio (o ano de 2015), o desafio de
acelerar o progresso assume uma nova urgéncia. Em
termos de politica, uma década ¢ muito tempo. Mas
¢ pouco tempo quando se trata de desenvolver e im-



plementar estratégias para reduzir para metade o
namero de pessoas que no mundo inteiro nao tém
acesso 4 dgua. O perigo ¢ que esse atraso ponha fora
de alcance o alvo do Objectivo de Desenvolvimento
do Milénio, sabotando o progresso noutras dreas e
perpetuando uma forma de privagao que estd a atra-
sar o progresso humano na luta contra a pobreza ex-
trema, contra a desigualdade e as ameagas 4 satde
publica (ver o contributo especial do Presidente bra-
sileiro Luiz Indcio Lula da Silva).

Este capitulo analisa alguns dos temas relaciona-
dos com o governo e com as finangas que se devem
abordar para garantir a todos o direito a 4gua. Co-
mega por colocar uma questao que vai até ao fulcro da
violagio do direito humano a 4gua: porque motivo ¢

que os pobres pagam mais? Compreender de onde as
pessoas pobres conseguem a sua dgua e quais as estru-
turas de mercado em que operam ¢ a chave para res-
ponder a esta questao — e para desenvolver politicas
publicas que ponham fim 2 injustica subjacente. Este
capitulo debrugar-se-4 agora no debate mais amplo
sobre a gestdo da dgua e sobre os fornecedores de ser-
vicos. Defendemos que tanto o sector privado como
o publico tém papéis a desempenhar para garantir o
direito 4 4gua, embora a responsabilidade final seja
do governo. A tltima parte mostra que a experiéncia
nio tem de ser um guia para os resultados futuros.
As boas politicas funcionam e o progresso rapido ¢
possivel, ndo sé nas zonas urbanas, mas também nas
regides rurais que estdo a ficar para trds.

Contributo especial:

A adopcao dos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio repre-
sentou uma vitéria para a cooperacao internacional e para o triunfo
dos valores da solidariedade humana em relagdo a doutrina da
indiferenca moral. No entanto, seremos julgados pelos resultados
que apresentarmos e ndo pelas promessas que fizemos. E faltando
menos de uma década até 2015, temos de enfrentar uma verdade
pouco confortavel: a comunidade global ainda esta longe de alcan-
car os Objectivos de Desenvolvimento do Milénio.

O que melhor demonstra isto € o acesso a agua pura e ao sa-
neamento. Ninguém deveria estar disposto a tolerar um mundo em
que 1,8 milhées de criangas morrem anualmente devido a diarreia,
muitas por falta de agua pura e de uma casa de banho, um mundo
em gue se nega o ensino basico a criangas e em que milhdes de
pessoas sao vitimas da pobreza e da falta de saude.

No Brasil, temos estado a tentar abordar o problema da agua e
do saneamento como fazendo parte de uma iniciativa mais ampla
para criar uma sociedade mais justa, menos dividida e mais hu-
mana. Temos estado a fazer alguns progressos. As taxas de cober-
tura de agua pura tém estado a melhorar em todo o pais — e a nova
legislacéo fara com que os fornecedores de servigos que fornecem
servicos de agua se tornem mais responsaveis perante as pessoas
que servem. Na area do saneamento, o sistema desenvolvido no
Brasil esta a ser amplamente seguido e os investimentos neste
sector tém estado a crescer de forma significativa.

Nao faco referéncia a estes aspectos para que o Brasil seja
encarado como um modelo que os outros devem seguir ou para
fingir que todos os nossos problemas estdo completamente re-
solvidos. Estamos conscientes de que precisamos de fazer mais
para expandir 0 acesso a agua e ao saneamento aos mais pobres,
sobretudo nas zonas rurais. Mas o que quero salientar € que, en-
quanto presidente, vejo o Objectivo de Desenvolvimento do Milénio
para a agua e o saneamento como parte integrante das estratégias
para reduzir a desigualdade, combater a pobreza e garantir uma
distribuicdo mais abrangente dos beneficios do crescimento. Foi
por esse motivo que adoptamos os Objectivos de Desenvolvimento
do Milénio como pontos de referéncia obrigatérios para todas as

politicas governamentais — nomeadamente as relacionadas com
agua e saneamento.

O Relatdrio do Desenvolvimento Humano 2006 retrata muito
bem os custos da falta global de dgua e saneamento. Devemos
acabar mais rapidamente com esse défice se queremos cumprir
com o que nos comprometemos no Objectivo de Desenvolvimento
do Milénio para 2015. Os governos nacionais tém de fazer mais.
E a comunidade internacional também tem de fazer muito mais,
através do auxilio, da transferéncia tecnolégica, da criagcao de ca-
pacidades e de parcerias. Realgo a necessidade de por a 4gua e
o saneamento no centro da agenda de desenvolvimento global,
dentro de um plano de acgao global para ir ao encontro do Ob-
jectivo de Desenvolvimento do Milénio. Essa medida levaria a uma
mobilizagéo de recursos e a que as pessoas se centrem no desafio
que todos nés temos de enfrentar.

A 4dgua pura, acessivel e a um bom preco € um direito humano.
E também uma das bases do desenvolvimento econémico e so-
cial. Nem sempre é facil fortalecer estas bases: é necessario haver
lideranca politica e custa dinheiro. Mas ndo investir hoje capital
politico e financeiro implica o prego elevado em termos de opor-
tunidades perdidas no progresso social e no crescimento econé-
mico de amanha.

Luiz Inécio Lula da Silva
Presidente da Republica Federativa do Brasil
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Agua para consumo humano INI

Por todo o mundo em
desenvolvimento, a luta
diaria para ter acesso a agua
esgota os bens humanos,
financeiros e fisicos dos

agregados familiares pobres

Porque é que os pobres pagam mais — e recebem

menos agua

Porque motivo hé cercade 1,1 mil milhdes de pessoas
a quem se nega o acesso a d4gua pura suficiente para
fazer face s suas necessidades basicas? E porque ¢
que tantas pessoas sao for¢adas a recorrer a fontes de
4gua que pdem em perigo a sua satde e, por vezes, a
sua vida?

Os estudos nacionais sobre falta de 4gua nio
constituem um ponto de partida util para abordar
estas questoes. Relativamente aos agregados familia-
res, os indicadores nacionais de disponibilidade per
capita sao pouco significativos. Por todo o mundo
em desenvolvimento, a luta didria para ter acesso a
dgua esgota os bens humanos, financeiros e fisicos
das familias pobres, independentemente do facto de
o pais — ou localidade — em que vivem ter falta de
dgua ou nao. Conforme se viu no capitulo 1, as pes-
soas nos bairros degradados de Jacarta, Bombaim ¢
Nairobi enfrentam a falta de 4gua pura, enquanto
os seus vizinhos nos suburbios ricos t¢ém 4gua sufi-
ciente para fazer face s necessidades domésticas e
para manter a relva verde e as piscinas cheias.

Para as familias, existem alguns paralelos 6b-
vios entre a inseguranga em termos de 4gua ¢ em
termos de comida. A fome continua a afligir uma
grande parte da populagio mundial. No entanto,
raramente ¢ a falta de comida nos mercados locais
que causa a fome ou o problema mais frequente da
subnutri¢io. Algumas das piores fomes da Histd-
ria da humanidade ocorreram sem que houvesse
qualquer alteragio significativa no fornecimento de
alimentos. E alguns dos niveis mais elevados de sub-
nutri¢io a nivel mundial ocorrem actualmente em
paises com muita comida: por exemplo, uma em cada
cinco pessoas na India, que é «auto-suficiente» em
termos de comida, sofre de subnutri¢io (ver tabela
de indicadores 7). Hd pessoas subnutridas em locais
onde existe comida abundante, pelo mesmo motivo
de haver pessoas que ndo tém acesso a dgua potdvel
em locais onde ela existe em quantidades suficientes:
distribuicio desigual e pobreza.?

O conceito de direitos pode ajudar a resolver
o paradoxo aparente de escassez na abundincia.
Desenvolvido por Amartya Sen para explicar o pa-
radoxo aparente da fome no meio da abundancia,
podemos ver os direitos como «o conjunto de pa-
cotes de bens alternativos que se podem adquirir
através da utilizagao de diversos canais legais».?
Nao se referem a direitos ou a reivindicagdes mo-
rais em sentido normativo, mas  capacidade que as
pessoas tém para garantir um bem ou um servigo
através da compra (um direito de troca) ou através
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de uma reivindicagio legalmente reconhecida e ju-
ridicamente vélida perante um fornecedor (um di-
reito de servico).

A abordagem dos direitos oferece-nos perspec-
tivas tteis sobre a inseguranga em termos de égua,
uma vez que chama a nossa atencao para as estrutu-
ras de mercado, para as regras institucionais ¢ para
padroes de fornecimento de servigos que excluem
os pobres. Realca também as estruturas de mercado
subjacentes que tém como resultado os pobres pa-
garem muito mais pela sua d4gua do que os ricos.
As pessoas conseguem o acesso A dgua através da
troca sob a forma de pagamentos (a prestadores de
servigos, a fornecedores informais ou a associagdes
hidricas), de reivindicagoes legais perante os forne-
cedores e da sua prépria mao-de-obra (na recolha
e transporte de dgua dos riachos ¢ dos rios ou ca-
vando pogos, por exemplo). Se os agregados familia-
res conseguem, ou Nao, ir a0 encontro das suas ne-
cessidades bdsicas em termos de 4gua pura depende
em parte dos seus recursos ¢ em parte de como as
politicas publicas moldam o acesso as infra-estru-
turas e & 4gua através de decisoes de investimento,
de politicas de precos e da legislagio que regula os
fornecedores.

Agua «tratada» e «nao tratada»
— uma fronteira enganadora entre
pura e suja

Na maior parte dos paises, a expressao «acesso adgua»
tem um significado simples e de fAcil compreensio.
Quase todas as pessoas tém, nas suas casas, acesso a
uma torneira que estd ligada a uma rede mantida por
prestadores de servigos. Os prestadores de servigos
s30 responséveis pela manutengao da rede e por ir ao
encontro dos padroes de qualidade da dgua — e estao
autorizados a cobrar um preco estipulado pelo servico
que prestam. Nos paises mais pobres do mundo, o
«acesso a dgua» tem um significado completamente
diferente.

Por vezes, a linguagem da recolha internacional
de dados pode ensombrar a forma como os agrega-
dos familiares pobres tém acesso & dgua. A estatistica
internacional estabelece uma distingao entre acesso
«tratado» e «nio tratado». Tratado inclui trés di-
mensdes de seguranca em termos de dgua: qualidade,
proximidade e quantidade. Para efeitos dos relatérios
internacionais, classificam-se as pessoas como tendo
acesso A dgua se tém, pelo menos, 20 litros de d4gua pura



disponiveis por dia numa fonte a menos de 1 quilé-
metro das suas casas. A tecnologia define, em termos
gerais, se a fonte respeita os critérios de estar tratada.
Consideram-se tratadas as ligagoes interiores, as fon-
tes publicas, as bombas e os pogos protegidos. A dgua
que se consegue junto dos vendedores e em camides de
4gua, bem como a que se tira dos riachos ou de pogos
desprotegidos, nao ¢.

A distingdo entre tratada e ndo tratada ¢ muito
clara e conveniente para efeitos de elaboracio dos
relatdrios internacionais. Mas ¢ também um guia
profundamente enganador relativamente 4 realidade
no terreno. No mundo real dos agregados familiares
com inseguranca em relagio  4gua, a simples fron-
teiraentre dgua tratada e ndo tratada ¢ muito ilusoria.
Para milhoes de agregados familiares pobres, os pa-
droes de utilizagio didria da 4gua combinam o re-
curso a 4gua tratada e ndo tratada. As mulheres que
vivem em bairros degradados na cidade indiana de
Pune referem que utilizam 4gua de torneiras publi-
cas (uma fonte tratada) para beber mas que vao aum
canal para tomar banho. A pesquisa feita em Cebu,
nas Filipinas, mostrou que existem cinco padroes de
utilizagio da 4gua nos agregados familiares que nao
estio ligados 4 rede principal de 4gua (quadro 2.1).
Nos bairros degradados urbanos e nas aldeias rurais,
os agregados familiares pobres podem tirar 4gua de
uma fonte publica ou de um pogo protegido durante
uma parte do ano mas depois sao forcados a tirar
4dgua dos rios ou dos riachos durante a estagao seca.
A configuragio da 4gua que se usa num dia qualquer
dependerd de factores tao diversos como o preco, a
disponibilidade ou as percep¢oes de qualidade.

Ainda que o sistema global de relatérios possa
fornecer perspectivas muito Gteis, continua a cons-
tituir uma espécie de artefacto estatistico. Debru-
cemo-nos sobre o exemplo de Jacarta. Os sistemas
globais de relatérios indicam que praticamente 90%
dos residentes na Indonésia tém acesso a dgua tra-
tada. No entanto, os inquéritos aos agregados fami-
liares mostram que quase duas em cada trés pessoas
em Jacarta usam multiplas fontes de 4gua, incluindo
pogos superficiais e profundos (tanto protegidos
como desprotegidos), fontes publicas (tratada) e ven-
dedores de 4gua (ndo tratada). As trés combinagoes
mais citadas foram as dguas subterrineas ¢ os vende-
dores, os prestadores de servigos e as d4guas subterré-
neas ¢ os prestadores de servicos e os vendedores de
4gua (figura 2.1).

Porqué esta diversidade em termos da procura?
A utilizagio das fontes de dgua varia de acordo com
o0 tempo e com as estagoes do ano, devido a alteragoes
na pressio ¢ na qualidade da 4gua. A baixa pressao e
a irregularidade de fornecimento na rede de canali-
zagdo implica que os agregados familiares em Jacarta
procurem uma fonte alternativa — normalmente um
pogo superficial. Mas em muitas zonas urbanas, nao se

Cebu, Filipinas: padroes de utilizacao da agua nos agregados

familiares que nao estao ligados a rede principal de agua

Comentarios/outras fontes

Parcela da
populagéo
Principal fonte de agua (%) Principal utilizagao
Tipo 1 Todas as finalidades (para
4 beber, cozinhar, tomar
Vendedores banho)
Tipo 2 -
Pago publico 34 Todas as finalidades
Tipo 3 15 Cerca de metade usa-a
Poco para todas as finalidades
Tipo 4 8 Dois tergos usa-a para
Fonte publica todas as finalidades
Tipo 5
S . Cerca de metade usa-a
Vizinho ligado ao sistema 38 o
de dgua para todas as finalidades

A maior parte destes utilizadores
vive em zonas isoladas e ndo tém
qualquer outra escolha disponivel

Cerca de metade usa-a apenas
para fins ndo potaveis e arranja
a agua para beber junto de um
vizinho ligado ao sistema de agua

Um tergo guarda-a para beber,
usando a dgua de um pogo publico
para tomar banho e para lavar a
roupa. Algumas pessoas, de vez
em quando, compram dgua a um
vizinho ligado ao sistema de dgua.

Cerca de metade usa-a apenas
para beber e para cozinhar, de-
pendendo de um pogo publico para
todas as finalidades.

Fonte: Verdeil 2003a.

A maior parte dos agregados

familiares em Jacarta obtém agua
em fontes miltiplas

Percentagem de agregados familiares, 2005 (%)
0 20 40 60 80 100

I @4

Fontes muiltiplas Fontes individuais

W Agua vendida e Servigo de abastecimento
4guas subterraneas de agua

I3 Servico de abastecimento de dgua e b
aguas subterraneas/agua vendida 15 Agua vendida

W Aguas subterréneas
Fonte: Bakker e outros 2006.

podem usar as dguas subterrineas para beber devido &
saliniza¢do ou a polui¢do. S6 se usam as dguas subterra-
neas para limpar ou para tomar banho ou para reduzir
os custos da dgua para niveis mais baixos.

O que a investigagio feita num grande niimero de
paises mostra ¢ que os padrdes de utilizagio da dgua
sio bastante mais complexos ¢ dinimicos do que a
imagem estdtica que é apresentada nos sistemas globais
de relatérios. Os padroes reais ajustam-se constante-
mente para tomar em linha de conta as preocupagoes
com a qualidade, proximidade, preco e fiabilidade da
4gua. Em Bangalore, na India, perto de um terco dos
agregados familiares na 4rea servida pela Comissao de
Esgotos e Fornecimento de Agua de Bangalore usam
torneiras publicas. Desse grupo, 7% nio tem qual-
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As desigualdades que
tém por base ariqueza e a
localizacdo desempenham

um papel fundamental

na estruturacéo dos

mercados da agua

quer outra fonte de dgua. O resto da populagio usa
a agua das torneiras pi’lblicas e as dguas subterrineas,
bem como a 4gua canalizada para o agregado familiar.
Mais de metade destes agregados familiares afirma ter
acesso 4 4gua da rede em média apenas trés dias por
semana. O fornecimento didrio ¢ de cerca de sete horas
durante a estagao das chuvas e de quatro horas durante
aestagio seca.

Subjacentes aos complexos padrées de utilizagio
da 4gua na maior parte das cidades do mundo em de-
senvolvimento, as desigualdades que tém por base a ri-
queza e a localizagao desempenham um papel funda-
mental na estruturagio dos mercados da 4gua. Como
se viu no capitulo 1, existem profundas divisdes nos
paises, em termos do acesso as fontes de dgua classifi-
cadas como tratadas. O facto de se ser pobre aumenta
de forma dréstica a probabilidade de depender de uma
fonte de 4gua nio tratada — bem como os riscos de
satde associados a essa dependéncia. Mais de 70% das
pessoas que ndo tém acesso a dgua tratada sobrevivem
com menos de 2 ddlares por dia e cerca de metade deste
grupo sobrevive com menos de 1 délar por dia. Em
muitos paises, o rendimento ¢ um forte indiciador do
acesso a d4gua tratada ¢ do tipo de tecnologia que se usa
paraarecolha da dgua.

Arranjar agua em fontes multiplas

No mundo desenvolvido, as pessoas normalmente
obtém a sua 4gua junto de um tnico fornecedor. Na
maior parte do mundo em desenvolvimento, as pes-
soas obtém 4gua a partir de uma confusa e enorme
quantidade de prestadores de servigos. A rede primé-
ria, normalmente explorada por uma tinica entidade
de prestacio de servicos em toda a cidade, funcionaa
par de uma grande diversidade de prestadores de ser-
vigos, muitos dos quais intermedidrios entre os pres-
tadores de servigos e o agregado familiar. Qualquer
analise do acesso 2 4gua tem de comegar pelo estudo
da grande diversidade da oferta.

Os governos autorizam os prestadores de servigos
da drea das dguas a fornecer 4gua através da rede de
bombas e canos que constituem o sistema formal de
dguadacidade. Os utilizadores domésticos, com canos
em casa, € as empresas constituem o principal mercado
paraestes prestadores de servigos. Mas as taxas de liga-
630 variam imenso — e estio muito distorcidas para
os bairros ricos. Nas cidades como Dar es Salam, na
TanzAnia, ¢ Uagadugu, no Burquina Faso, menos de
30% dos agregados familiares estdo ligados.

Para muitos agregados familiares pobres, o
ponto de contacto com a rede de prestadores de ser-
vigos nao ¢ uma torneira doméstica, mas uma fonte
publica. Uma vez que a maior parte dos utilizado-
res das fontes publicas sio de agregados familiares
pobres, esta fonte ¢ uma corda de salvagio em ter-
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mos de 4gua para os agregados familiares pobres das
zonas urbanas nas cidades do mundo em desenvol-
vimento. Cerca de 30% dos agregados familiares em
Nuakchott, na Mauritinia, e 49% em Bamaco, no
Mali, refere que recolhe 4gua em fontes publicas.
Em Dacar, no Senegal, as fontes publicas servem
metade da populacio sem dgua canalizada privada.’
Da mesma forma, em Uagadugu, os prestadores de
servicos cobrem cerca de 80% dos agregados fami-
liares, sendo as fontes publicas responsaveis por dois
tercos do total.

Noutras regioes encontram-se padroes semelhan-
tes. Quando se afirma que os pobres no sul da Asia
tém acesso adgua canalizada, é mais prové.vci que isso
signifique acesso a uma fonte publica ou a uma tor-
neira publica do que a 4gua canalizada para casa. Por
exemplo, na cidade indiana de Bangalore, a Comissao
de Esgotos e Fornecimento de Agua chega a cerca de
80% da populagio, cerca de 73% da qual tem tornei-
ras privadas. Contudo, os agregados familiares mais
pobres usam regularmente as torneiras publicas. Para
os agregados familiares mais ricos, essa percentagem
cai para 3%.° Em Catmandu, no Nepal, os prestado-
res de servicos municipalizados de dgua abrangem
cerca de trés quartos da populagio, mas metade dos
pobres depende de torneiras ptblicas.”

Podemos encarar as fontes publicas como centros
paraa revenda da dgua dos prestadores de servigos. As
comissoes de bairro, outras organizagoes locais ou in-
dividuos contratados por prestadores de servigos mu-
nicipalizados podem gerir estes centros. Mas, em pra-
ticamente todos os casos, as fontes publicas sio apenas
apontado icebergda revenda. Em muitas cidades, eles
nio chegam a todas as zonas, ¢ os locais peri-urbanos,
os bairros degradados e as regioes mais remotas conti-
nuam mal servidos. Mesmo nas regioes abrangidas, o
fornecimento é muitas vezes insuficiente e irregular,
sendo aplicado um racionamento durante as estagoes
secas. Os vendedores de 4gua sdo elos importantes
entre as familias mais carenciadas ¢ a rede. Alguns
vendedores operam em quiosques, revendendo dgua
que adquiriram a camionistas com acesso a dgua cana-
lizada ou a fontes publicas dos prestadores de servigos.
Em Acra, capital do Gana, e em Guayaquil, no Equa-
dor, todas as manhis ha grandes frotas de tanques de
4gua que partem para as povoagoes pobres, onde a ven-
dem aos lares e a intermedidrios. Outros transportam
dgua em bicicletas ou em carros puxados por burros
para regioes que nao tém qualquer ligagdo 4 rede de
prestadores de servigos. E dificil encontrar nimeros
precisos, mas estima-se que, nas cidades africanas sub-
sarianas, 10%-30% dos agregados familiares pobres
compram dgua a vizinhos e a quiosques de 4gua.®

Resumindo, as familias urbanas pobres, com
acesso limitado, ou sem qualquer acesso, 4 rede for-
mal obtém a sua 4gua a partir de muitas fontes di-
ferentes. Para além dos rios e riachos, estas fontes



incluem uma grande variedade de vendedores, tais
como vendedores de égua em camioes, operadorcs
privados de fontes publicas, operadores de quiosques
de dgua e agentes de fornecimento de 4gua. Enquanto
o debate sobre o fornecimento publico ou privado de
4gua continua, no mundo real, as familias pobres j4
estdo a funcionar em mercados privados de dgua alta-
mente comercializados, mercados que fornecem dgua
(muitas vezes de mé qualidade) a pregos excepcional-
mente elevados.

Subir a escada dos precos nos
bairros urbanos degradados

Os revendedores de dgua expandem a cobertura da
rede de canalizagdo. Ao levar 4gua as pessoas, forne-
cem um servi¢o que produz importantes beneficios
para os agregados familiares — mas fazem-no por
um determinado prego. Esse prego aumenta com a
distancia dos prestadores de servicos, definida pelo
numero de intermedidrios existentes entre a rede e 0
consumidor final.

Ter um fornecimento regular de 4gua pura ca-
nalizada para o agregado familiar constitui o tipo de
fornecimento mais adequado ao desenvolvimento
humano. A experiéncia relativa a todo o pafs sugere
que os agregados familiares onde a 4gua chega atra-
vés de uma torneira num lote de agregados familiares
(ou numa 4rea de 100 metros) normalmente usam
cerca de 50 litros de 4gua por dia, chegando a 100 li-
tros ou mais nos agregados familiares com vérias tor-
neiras.” De acordo com a investigagio feita ao nivel
dos agregados familiares nas zonas urbanas do Qué-
nia, da Tanz4nia ou do Uganda, as familias com dgua
canalizada em casa usavam uma média de trés vezes
mais 4gua do que as familias que ndo tinham 4gua
canalizada.!” O facto de se ter 4gua em casa também
faz com que as mulheres ¢ as raparigas ndo tenham
necessidade de recolher dgua.

As ligacoes domésticas a um prestador de ser-
vicos também trazem beneficios financeiros. Em
termos de precos unitérios, a dgua dos prestadores
de servigos ¢, de longe, a opgio de custo mais baixo.
Devido as economias de escala, logo que a rede estd
montada, o custo marginal de entregar cada unidade
adicional de 4gua cai de forma abrupta. Os subsidios
constituem um outro mecanismo importante de
redugdo dos precos: os prestadores de servigos sao
normalmente os guardiaes de uma variedade de sub-
sidios directos e indirectos que mantém o preco da
4gua muito abaixo do custo.

Cada passo que nos afaste da opgao de uma tor-
neira em casa acrescenta uma deformacao 4 espiral
dos pregos (figura 2.2). Os vendedores de dgua fun-
cionam muitas vezes como um elo entre os agregados
familiares nao ligados ¢ o prestador de servigos. Em

determinados casos, compra-se a 4gua aos prestado-
res de SErvigos e vende-se aos agregados familiares.
Os operadores privados de fontes publicas sao um
exemplo disso. Noutros casos, compra-se a 4gua aos
prestadores de servicos e vende-se aos intermedid-
rios que, por sua vez, a vendem aos agregados fami-
liares. Em Acra, por exemplo, as empresas privadas
que exploram os tanques de 4gua compram dgua aos
prestadores de servigos ¢ vendem-na a uma grande
diversidade de intermedidrios que levam a 4gua aos
bairros degradados.

%ando adgua passa pela cadeia de mercado, os
precos sobem em flecha. A 4gua que se obtém junto
de vendedores ou de carroceiros é, muitas vezes, 10
a 20 vezes mais cara do que a 4gua fornecida pelos
prestadores de servigos (quadro 2.2). Em Barran-
quilla, na Colémbia, o preco médio da dgua ¢ de
0,55 délares por metro cubico, junto dos prestadores
de servicos, e de 5,50 délares junto dos camionistas.
Da mesma forma, nos bairros degradados de Acra e
de Nairobi, as pessoas que compram dgua aos vende-
dores normalmente gastam 8 vezes mais por litro do
que os agregados familiares a quem a d4gua canalizada
chega através dos prestadores de servigos.

As grandes diferencas de precos sao por vezes in-
terpretadas como um sinal de especulagao, mas essa
interpretacio estd errada. Nalguns casos, as grandes
empresas de transporte de 4gua em camides e os ope-
radores de quiosques poderdo estar numa posi¢ao
de gerar lucros excessivos. Mas as causas subjacen-
tes 4 inflagao dos precos da 4gua entre o prestador
de servigos e os agregados familiares pobres podem
estar associadas a causas estruturais mais amplas. Os
precos de revenda sobem com a distancia, dado que
os custos de transporte sio elevados para os bairros
degradados ¢ para as zonas peri-urbanas distantes
dos pontos de revenda ou situados em locais de difi-

Os prestadores publicos de servicos

fornecem a agua mais barata

USD por metro cubico de agua
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plblicos  privadas cisterna de dgua
Nota: Com base numa reviséo dos dados de 47 paises e 93
localizacdes.

Fonte: Kariuki e Schwartz 2005.

No mundo real, os
agregados familiares pobres
ja estao a funcionar em
mercados privados de agua
altamente comercializados
— mercados que fornecem
agua (muitas vezes de

ma qualidade) a pregos

excepcionalmente elevados
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Fornecedores independentes de agua: agentes importantes mas caros nas

cidades da América Latina

Preco médio (ddélares EUA/por metro ciibico)

Agregados familiares

servidos por fornecedores Fornecedores
Cidade independentes (%) independentes Prestador de servigos Tipo de fornecedor
Cordoba, Argentina 15-20 1,25-2,50 0,54 Rede
Assuncdo, Paraguai 30 0,30-0,40 0,40 Pequena rede
Barranquilla, Colombia 20-25 5,50-6,40 0,55 Camionistas
Cidade da Guatemala >32 2,70-4,50 0,42 Camionistas
Lima, Peru 26-30 2,4 0,28 Camionistas

Fonte: Solo 2003.

cil acesso. Sobem também com o ntimero de trans-  objectivos de igualdade ¢ de eficiéncia. Destinam-se
feréncias entre os intermedidrios, uma vez que cada  afornecer 4gua aos agregados familiares abom preco
agente acrescenta a sua prépria margem de lucro. e a gerar receitas suficientes para cobrir parte ou a

Os utilizadores das fontes publicas ndo estao imu-  totalidade dos custos da entrega. Em muitos casos,

Agua para consumo humano \NI

nes 4 espiral dos precos. Ainda que as fontes publicas o problema ¢ que as estruturas de precos destina-
possam ser usadas sobretudo pelos agregados familia-  das a promover a igualdade acabam por ter o efeito
res pobres com menos possibilidade de pagar, os pre-  contrario.

cos sao normalmente um multiplo dos precos cobrados Existem varia¢Ges importantes, nos diversos
peladgua canalizada para os agregados familiares. Em  paises, em termos da elaboragio dos pregos (fi-
Dacar, um estudo mostra que os utilizadores de uma gura 2.3). Em certos casos — Dhaka, no Bangla—
fonte pl’lblica pagavam 3,5 vezes a taxa de tarifa social ~ deche, é um cxcmplo — aplica—se uma taxa inal-
aplicada as familias de baixos rendimentos ligadas & zerada a todos os utilizadores, qualquer que seja o
rede.!! Este ndo ¢ um caso raro. Dados de outros paises  volume de 4gua que usam. Esse tipo de estruturas,
— incluindo 0 Benim, o Quénia,o Malieo Uganda—  que nido dio quaisquer incentivos 4 conservagio
mostram que as pessoas que compram dgua nas fontes  da dgua, sdo frequentemente aplicadas quando os
publicas enfrentam normalmente os mesmos precosdo  prestadores de servigos nao tém capacidade para
que os pagos pelos consumidores de grandes volumes  monitorizar a utiliza¢do através de contadores.
de dgua. Estes correspondem ao dobro do preco pago  Ainda mais tipico ¢ o sistema de tarifa por esca-
pela utilizagio bdsica da 4gua domésticano Benim,a0 /4o, em que os pregos aumentam com base em ca-
triplo do prego pago no Mali e ao quintuplo do prego  madas, a par do volume de dgua utilizado. Tanto

12 a quantidade das camadas como o declive do au-

pago na Costa do Marfim ¢ na Mauritinia.
A preocupagio coma transformagiaodadguanum  mento dos pregos podem variar ao longo de esca-
produto basico tem sido uma forte reacgio a privati-  16es tarifdrios.
zagdo ¢, em termos mais gerais, 4 comercializagio dos As tarifas crescentes por escaldo visam alcangar
prestadores de servigos de dgua. De certa forma, essa  diversos objectivos de politica publica. Um sistema
preocupagio é compreensivel. Enquanto fonte devida,  de tarifa baixa ou zero aplicado ao primeiro escalao
nao se deve tratar a 4gua como um produto bisico.  poderd aumentar a capacidade de pagamento. Por
Nem se deve comercializar em mercados regidos pelos  exemplo, Durban, na Africa do Sul, fornece 25 litros
mesmos principios que, por exemplo, os mercados de  de 4gua gratuita por dia 1> — a tarifa de sobrevivéncia
brinquedos ou de automéveis de luxo. No entanto, a  ou tarifa social — com um aumento acentuado acima
crua realidade ¢ que milhoes das pessoas mais pobres  deste nivel. Esta ¢ uma parte muito importante do en-
¢ mais vulnerdveis do mundo ja estdo a funcionar em  quadramento legislativo de actuagio sobre o direito a
mercados que tratam a d4gua como um produto basico  4gua de que se falou no capitulo 1. As camadas mais
¢ que fazem os pregos tender para ai. clevadas destinam-se a permitir que os prestadores de
servicos aumentem a eficiéncia, dissuadindo a utili-
zagio excessiva, ¢ a mobilizar receitas para cobrir os
Porque motivo é que os precos custos. As tarifas por escalao criam, assim, o poten-
importam cial para colocar as receitas a par dos custos de forneci-
mento dos servigos, promovendo um modelo de finan-
O preco da dgua faz alterar o acesso dos agregados  ciamento sustentdvel, 20 mesmo tempo que se fornece
familiares pobres 4 4gua. A maior parte dos gover- ~ 4gua para as necessidades basicas a um preco inferior
nos regula os precos como forma de alcangar varios  ao custo de funcionamento ¢ manutengio.
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Muitos paises aplicam uma tarifa baixa para um
volume inicial de égua, embora sejam poucos os paiscs
aseguir a politica de 4gua gratuita praticada na Africa
do Sul. O tamanho da tarifa de base e dos aumentos
entre os escaloes varia de um pais para o outro. Os au-
mentos sdo particularmente elevados em paises como
o Burquina Faso e o Senegal, enquanto Bangalore, na
India, tem aumentos limitados de pregos até um nivel
de utilizacao alto.

Sob as condi¢oes adequadas, as tarifas crescentes
por escalio podem realgar o acesso 2 4gua e a equidade.
Mas os resultados dependem de uma grande variedade
de factores. Muitos prestadores de servigos estabele-
cem as tarifas muito abaixo dos niveis necessarios para
fazer face aos custos totais do funcionamento e manu-
tengdo. Consequentemente, isto implica atribuir um
subsidio a todos os agregados familiares com canali-
zagdes privadas. No outro prato da balanca, o dese-
quilibrio entre receitas e custos reflecte-se nas transfe-
réncias do governo, nas dividas crescentes, na redugio
das despesas em manutencio ou numa combinagio
destes trés factores. Se os subsidios aos prestadores de
servigos sao graduais, ou nio, depende do perfil dos
agregados familiares com ligagoes aos prestadores de
servigos: quanto mais baixa fora proporcio de agrega-
dos familiares pobres ligados 4 rede, menos gradual é o
subsidio. Apresentar uma camada social subsidiada s6
constitui uma estratégia eficaz para alcangar os agre-
gados familiares pobres se estes estiverem ligados. E
os subsidios cruzados, desde os agregados familiares
de consumo elevado (e rendimento elevado) até aos de
consumo reduzido (rendimento baixo) sé sio eficazes
se houver um ntimero suficiente de clientes a utilizar
os escaloes mais elevados. O perigo dbvio ¢ que os pre-
cos excessivamente elevados podem levar os utilizado-
res a procurar fontes alternativas de fornecimento.

As tarifas por escalao podem criar desvantagens
estruturais para os pobres. Isto deve-se ao facto de
os operadores privados e os intermedidrios que for-
necem os agregados familiares sem ligacoes privadas
comprarem normalmente a 4gua em grandes quan-
tidades nas camadas mais altas de prego. Os opera-
dores das fontes publicas, os vendedores de 4gua e os
camionistas estdo, assim, a revender a 4gua de custo
mais elevado que é vendida pelos prestadores de ser-
vigos. Da mesma forma, quando os agregados fami-
liares pobres se agrupam para partilhar umaligagio
com contador, uma situagao comum em muitos pa-
ises, o seu nivel de consumo agregado leva-os paraas
camadas de preco mais elevado.

Se os mercados informais de 4gua sio tio pouco
favordveis aos pobres, porque nio passar a procura
dos intermedidrios para os fornecedores de redes
formais? As taxas de ligagio constituem uma parte
da explicagdo. Estas taxas variam muito mas s3o, em
média, de cerca de 41 d6lares na Asia do Sul e 128 d¢-
lares na América Latina. Nos paises da Africa Subsa-

Os precos dos servicos publicos
de abastecimento de agua

aumentam normalmente de acordo
com o volume

Aumento gradual no sistema tarifario da agua, 2001-05 (USD)
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Fonte: ADB 2004; Vircoulon 2003; WSP—AF 2005c.

riana, tais como Benim, Ql/énia e Uganda, as taxas
de ligagio sao superiores a 100 délares '. E as taxas
normalmente aumentam com a distincia em rela-
¢ao a rede. Para os agregados familiares pobres sem
acesso aos mercados de crédito, custos tao elevados
como estes constituem uma barreira impenetrével. (@]
custo médio da ligacio para os agregados familiares
nos 20% mais pobres da populagio oscila entre cerca
de trés meses de rendimento em Manila e seis meses
no Quénia e mais de um ano no Uganda.

As barreiras legais acrescem normalmente as
barreiras financeiras. Muitos prestadores de servicos,
para garantir uma recompensa pelos seus investimen-
tos no alargamento da rede, s6 fornecem dgua a agre-
gados familiares com titulos formais de propriedade.
No entanto, hd mais de mil milhoes de pessoas a viver
em zonas peri-urbanas e urbanas sem autorizagao for-
mal nos paises em desenvolvimento. Com um cres-
cimento esperado da populagio nas zonas urbanas
dos paises em desenvolvimento na ordem dos 80%-
90%, este ¢ um constrangimento ao fornecimento de
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A agua é um sector em que
0s pobres e 0s que ndo sao

pobres partilham o interesse

servicos que ficard cada vez mais apertado. Abidjan,
na Costado Marfim, a cidade mais préspera da Africa
Ocidental, tem mais de 80 zonas residenciais nao au-
torizadas. Estima-se que um quarto da populagio de
Uagadugu, vive em zonas nio autorizadas, pelo que
nio podem receber servigos basicos de dgua.’ Uma

em investir na expansao

da rede e na melhoria da . .
vez que aurbanizacdo afasta cada vez mais pessoas do

eficiéncia para garantir 0 campo para urbanizagées informais, a incapacidade
fornecimento regular de reconhecer direitos de residéncia pode tornar-se
uma barreira cada vez mais importante 3 concreti-
zagio do Objectivo de Desenvolvimento do Milénio
em termos de d4gua. De facto, este problema jd estd na
base das taxas decrescentes de cobertura urbana para
algumas cidades (ver capitulo 1).

Paraalém das barreiras imediatas, existem alguns
constrangimentos mais basicos. Em comparagio com
0s paises ricos, em muitos paises em desenvolvimento,
arede formal de 4gua tem um alcance muito limitado.
Nao se criaram as redes de dgua e esgotos para chegar
as partes mais pobres das cidades nem para fornecer
acesso universal (caixa 2.1). Destinavam-se, antes de
mais, a cuidar dos interesses das elites.

Os esforcos para haver um afastamento do mo-
delo de enclave herdado do periodo colonial tém
enfrentado diferentes graus de sucesso. Mas existem
alguns problemas recorrentes. Muitos prestadores
de servigos tém estado presos num ciclo de financia-
mento, manutengio ¢ expansao insuficientes. Uma
vez que as receitas das tarifas sio muito inferiores
a0 nivel necessrio para fazer a manutencao da rede,

O legado histoérico nao determina o estado da actual infra-estrutura de agua e sa-
neamento nos paises em desenvolvimento — mas tem um grande peso. Na Europa
e na América do Norte, o objectivo politico era alcancar um progresso rapido em
direccéo ao acesso universal. Esse objectivo deu um impulso ao financiamento e a
tecnologia. Mas nao tanto na maior parte do mundo em desenvolvimento.

Tomemos em consideragao Lagos, na Nigéria. No inicio do século XX, a elite

empresarial e politica europeia da cidade investiu numa infra-estrutura de agua e
saneamento urbano. Mas esta infra-estrutura concentrava-se nos enclaves ricos.
Rapidamente se abandonaram os esforcos iniciais para alargar a infra-estrutura as
regides mais pobres face aos custos crescentes e a uma estratégia de segregagao.
Padrbées semelhantes de inclus@o e exclusdo caracterizavam algumas cidades,
desde Puebla a Jacarta e Argel. Este modelo de desenvolvimento ndo conseguiu
0 acesso universal para o bem publico, gerando antes segregacéo e paraisos de
elite de seguranca em termos de agua.

O financiamento seguiu um modelo semelhante. Na América Latina, as elites
financiaram o investimento em agua e saneamento através de impostos, com as
tarifas a ser impostas abaixo dos custos de funcionamento. Conforme o descreve
um autor, tratava-se de um «sistema a trabalhar com deficiéncias estruturais,
funcionando com intervenc¢des adhoc, fragmentadas e de emergéncia, com em-
préstimos e subsidios provenientes de entidades nacionais, estatais ou internacio-
nais de empréstimo. Desde o inicio, o custo elevado de trabalhos de engenharia
urbana necessitava de niveis elevados de financiamento (normalmente externo),
enquanto as forgas politicas e econémicas exigiam pregos baixos para a agua.»

Fonte: Gandy 2006; Bakker e outros 2006; Swyngedouw 2006: Chikhr Saidi 2001.

RELATORIO DO DESENVOLVIMENTO HUMANO 2006

nio existe dinheiro para financiar a expansao até aos
agregados familiares desfavorecidos na escala neces-
saria. Muitos paises em desenvolvimento também
enfrentam uma forma aguda do dilema com que os
paises ricos se deparam hd mais de um século: como
alargar o acesso aos agregados familiares pobres sem
aumentar as tarifas para niveis proibitivos. Ao con-
trério do que aconteceu nos paises ricos durante a
fase crucial do seu desenvolvimento, a maior parte
dos paises em desenvolvimento nio tem os recursos
financeiros para resolver o dilema através das finan-
cas publicas, mesmo que tenham a disposicio poli-
tica para o fazer.

Esta secgao centrou-se nos problemas especificos
com que se deparam os agregados familiares pobres,
mas este nao é o tinico eleitorado afectado. Em mui-
tos paises em desenvolvimento, os agregados fami-
liares ligados aos prestadores de servicos podem ter
acesso a 4gua nominalmente barata, mas enfrentam
problemas agudos na regularidade do fornecimento.
A falta de 4gua tem levado um nimero crescente de
agregados familiares de rendimentos médios a pro-
curar os mercados informais de 4gua e o auto-forne-
cimento. Talvez mais do que em qualquer outra drea,
adgua ¢ um sector em que os pobres e 0s que nao sao
pobres partilham o interesse em investir na expansio
da rede ¢ na melhoria da eficiéncia para garantir o
fornecimento regular.

Os pobres rurais —
os ultimos da fila

Tal como nas zonas urbanas, também nas zonas
rurais a 4gua segura, acessivel ¢ a bom preco traz
diversos beneficios para a satde, educagio e a sub-
sisténcia. Os ganhos em termos da igualdade de
género tendem a ser ainda mais acentuados nas
zonas rurais, uma vez que as mulheres e as rapari-
gas passam mais tempo a recolher 4gua, sobretudo
durante a estagdo seca. Relativamente aos ganhos
em desenvolvimento humano ¢ em melhorias nas
vidas dos pobres, os investimentos feitos na dgua
rural tém poucos rivais. No entanto, na maior
parte dos paises em desenvolvimento, as zonas
rurais tém taxas de cobertura bastante mais bai-
xas. Porque motivo ¢ que a divisio entre rural e
urbano esbogada no capitulo 1 tem sido tao dificil
de ultrapassar?

O custo financeiro nao ¢ a barreira mais dbvia.
Os custos per capita de fornecer d4gua pura sio
mais elevados nas zonas urbanas ¢ nas regides ru-
rais pouco povoadas, mas em média a expansio da
cobertura custa menos nas zonas rurais do que nas
zonas urbanas densamente povoadas. H4 trés ca-
racteristicas distintivas do fornecimento de dgua
rural que ajudam a explicar a baixa cobertura:



®  Escassez local. A nivel nacional, a escassez de agua
raramente constitui um problema, mas os pobres
das zonas rurais vivem muitas vezes em regides
secas, sujeitos a faltas de 4gua sazonais. No Qué-
niado norte, na regiao Sahel ou nas zonas de Gu-
jarat na India, zonas propensas  seca, 0s pogos
ficam secos durante longos periodos. Nas regioes
semi-aridas da Nigéria ocidental, o tempo de re-
colha da 4gua sobe de quatro para sete horas na
estagdo seca. A pobreza temporal ¢ uma conse-
quéncia da escassez sazonal (caixa 2.2).

®  Comunidades e fornecedores. Na maior parte das
zonas rurais, as comunidades fornecem, man-
tém ¢ expandem sistemas hidricos. Sobretudo
nas zonas dridas ou semi-dridas, isto exige niveis
elevados de mobilizagio da comunidade. As en-
tidades de governo locais, mais do que os gran-
des fornecedores municipais, funcionam muitas
vezes como guardides de furos e de bombas ma-
nuais. A responsabilizagio destas entidades ¢ a
forca das associagdes comunitarias de utilizado-
res de 4gua influenciam a cobertura.

®  Politica e pobreza. Para além das questoes téc-
nicas e de financiamento, as comunidades ru-
rais tém sobre os seus ombros o peso duplo da
grande pobreza e da pouca influéncia politica.

As populagoes rurais extremamente dispersas,

sobretudo nas zonas marginais, tém pouca in-

fluéncia sobre as escolhas institucionais que
estao na base das decisoes e que definem as
prioridades para a distribui¢ao de recursos.

A maior parte dos agregados familiares ru-
rais pobres obtém a sua dgua de uma diversidade
de fontes. As fontes nio tratadas — lagos, riachos,
rios — tém aqui um papel de relevo. Os pogos pro-
tegidos das aldeias sio as fontes mais comuns de
4gua tratada. Os esforcos para alargar a cobertura
tém-se centrado nos furos e nas bombas. Mais do
que nas zonas urbanas, o sucesso depende da von-
tade e da capacidade das comunidades contribui-
rem com mao-de-obra e com financiamento para
a manuten¢io — e da rapidez de resposta dos for-
necedores de servigos as exigéncias de tecnologia
adequada.

Uma das melhores recompensas do acesso tratado a agua é em
termos de poupangas de tempo para as mulheres e raparigas e
do alargamento das suas escolhas. A recolha de agua faz parte
de uma divisdo de trabalho em termos do género que reforca a
desigualdade nos agregados familiares, contribui para a pobreza
temporal e retarda as perspectivas de desenvolvimento humano
para uma grande parte da populagao mundial.

As normas sociais e culturais influenciam a diviséo do trabalho
em casa. Nos paises em desenvolvimento, tomar conta das crian-
cas, cuidar dos doentes e dos velhos, cozinhar e recolher agua e
lenha séo tarefas dominadas pelas mulheres. Neste caso, as nor-
mas traduzem-se por horas de trabalho desiguais entre homens
e mulheres: os estudos feitos em termos do tempo no Benim, em
Madagascar, na Mauricia e na Africa do Sul apontam para diferen-
cas semanais que variam entre as 5 e as 7 horas.

Carregar agua faz parte das desigualdades de género. Na zona
rural do Benim, as raparigas com idades compreendidas entre os
6 e os 14 anos passam em média 1 hora por dia a recolher agua,
por comparagéo com os 25 minutos dos seus irmaos. No Malawi,
existem grandes variacdes na quantidade de tempo destinado a
recolha de &gua com base em factores sazonais, mas as mulheres

passam sempre quatro a cinco vezes mais tempo a fazer esta ta-
refa do que os homens.

Porque é que isto importa para o desenvolvimento humano?
O tempo é um bem importante para o desenvolvimento de ca-
pacidades. As exigéncias excessivas em termos de tempo para
fazer trabalho essencial conduzem a exaustao, reduzem o tempo
disponivel para descansar e para olhar pelas criancas e limitam
a escolha — reduzem as liberdades substantivas que as mulhe-
res gozam. Também colocam dilemas de escolha impossivel. Uma
mulher deve tomar conta de uma crianca doente ou deve passar
duas horas a recolher agua? As raparigas devem ficar em casa,
sem ir a escola, para recolher agua, libertando algum tempo as
maes para cultivarem comida ou para gerar rendimento? Ou sera
que devem ir a escola para obter as competéncias e os bens ne-
cessarios para escapar a pobreza?

A pobreza temporal também contribui para a pobreza de ren-
dimentos. Reduz o tempo disponivel para participar na geragao de
rendimento, limita o espagco que as mulheres tém para aproveitar
as oportunidades de mercado e impede a capacidade de expan-
dir aptidées e competéncias, reduzindo as futuras recompensas
econémicas.

As mulheres enfrentam um peso muito maior em termos de tempo na recolha de agua, sobretudo nas zonas rurais

(minutos por dia)

Benim, 1998 Gana, 1998/99 Guiné, 2002/03 Madagascar, 2001
Mulheres Homens Mulheres Homens Mulheres Homens Mulheres Homens
Urbano 16 6 33 31 10 3 16 10
Rural 62 16 44 34 28 6 32 8
Nacional 45 12 4 33 23 5 27 9

Fonte: Wodon e Blackden 2006.
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O acesso mais facil a
agua segura reduz as
exigéncias em termos do
tempo das mulheres e
abre novas oportunidades

para gerar rendimentos

Tal como acontece nas zonas urbanas, os dados
sobre as tecnologias mais avangadas podem apre-
sentar nimeros que vao muito além da cobertura
real. Uma manuteng¢io inadequada de infra-es-
truturas, formaco insuficiente para os trabalhos
de reparacao e recursos financeiros inadequados
para o funcionamento contribuiram para um des-
gaste dos sistemas de fornecimento de dgua nas
zonas rurais em muitos paises. Um inquérito le-
vado a cabo na Etidpia, para analisar apenas um
exemplo, mostrou que 29% das bombas manuais
€ 33% dos furos mecanizados nas zonas rurais nao
estavam em funcionamento devido a problemas
de manuteng::io.16 No Ruanda, estima-se que um
ter¢o da infra-estrutura da 4gua rural requeira
uma recuperagio urgente. Para além dos factores
mecanicos, a principal fonte de colapso das zonas
rurais ¢ o fracasso da capacidade de envolver as
comunidades rurais — sobretudo as mulheres
— na escolha, instalagio e gestio de tecnologias
mais avancadas.

Se a dgua segura ¢ muitas vezes escassa nas
zonas rurais, a dgua segura gratuita ¢ um produto
basico ainda mais raro. A utiliza¢do de pontos de
dgua ¢ de comissdes de 4gua nas aldeias requer
contributos de mio-de-obra (cavando pocos) e
de dinheiro para fazer face aos custos de capital
e de manutencio dos materiais das bombas e dos
pocos. Num ciclo tipico, uma comissio de dgua
numa aldeia junta fundos para construir um furo
e para comprar uma bomba manual. Os direitos a

tirar 4gua requerem o pagamento de uma taxa ini-
cial de membro ¢ uma taxa mensal para fazer face
aos custos de funcionamento e manutengio.

Os custos humanos e econdmicos da cobertura
inadequada nas zonas rurais sio muito elevados, o
que reflecte a importincia da 4gua para o desenvol-
vimento humano. Os beneficios para a satde de me-
lhorar a cobertura incluem redugoes na incidéncia
da diarreia e de outras doengas. No estado indiano
de Kerala, a investigacio que se seguiu 4 implemen-
tagao de sete projectos de dgua rural mostrou que a
incidéncia de doengas transmitidas através da dgua
desceu para metade nos cinco anos apds a constru-
¢ao de pocos profundos, sem qualquer alteracio nas
4reas nio abrangidas pelos projectos.’” O mesmo in-
quérito fez também referéncia a um decréscimo nos
gastos domésticos em 4gua comprada aos vendedo-
res. Cerca de metade das familias abrangidas pelo
programa estavam a gastar uma média de 12% de
um rendimento que rogava o limiar de pobreza para
comprar 4gua aos vendedores. Apés a implementa-
¢io do projecto, a média caiu para 4%, libertando
recursos para gastar noutras areas.

Para além dos ganhos financeiros directos, o
acesso mais fécil & dgua segura reduz as exigéncias
em termos do tempo das mulheres ¢ abre novas
oportunidades para gerar rendimentos. No Sri
Lanca, os agregados familiares rurais num pro-
grama financiado por um dador referiram que pou-
pavam 30 horas por més — trés dias de trabalho

numa aldeia tipica.!®

Gerir a rede para se conseguir eficiencia e equidade

As redes de dgua estdo entre os bens mais preciosos
de um pais. A forma como se gerem ¢ como funcio-
nam esses bens ¢ essencial para o desenvolvimento
humano, sobretudo nos paises que enfrentam sérios
desafios na drea da seguranca da dgua. Em muitos dos
paises mais pobres do mundo, as redes de prestado-
res de servicos sé chegam a uma pequena fracgao das
pessoas mais pobres. Um financiamento insuficiente
crénico, a baixa eficiéncia e uma base de capital limi-
tado para a expansao da rede sdo factores que garan-
tem que o sistema continua a ser um enclave.
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Nos anos mais recentes, tem-se debatido de
forma vigorosa o equilibrio entre o envolvimento
dos sectores privado e publico em relagio 4 4gua.
Algumas pessoas defendem que um envolvimento
crescente do sector privado ¢ um percurso automé-
tico paraalcangar mais e melhores servigos por cada
délar dispendido e para uma maior responsabiliza-
¢do e transparéncia. Outras pessoas afirmam que a
dgua ¢ um bem publico essencial e que o direito hu-
mano a dgua estd essencialmente em conflito com
os principios do mercado.



Os elementos disponiveis apontam para algu-
mas conclusdes mais prosaicas. O envolvimento
privado nao constitui uma linha de divisao clara
entre o sucesso ¢ o fracasso na irea do fornecimento
de 4gua. Nem sequer ¢ uma garantia de eficiéncia
do mercado. O fornecimento de 4gua através de
uma rede constitui um monopdlio natural, redu-
zindo a margem para ganhos de eficiéncia através
da concorréncia e tornando a regulamentagio efec-
tiva para assegurar os interesses do consumidor um
imperativo. O papel chave da regulamentagio neste
contexto consiste na criagao de pressdes concorren-
ciais, estabelecendo pregos ¢ padroes de qualidade,
estabelecendo metas de investimento e manutengio
¢ garantindo que se transferem para os consumido-
res os beneficios dos ganhos de eficiéncia. Nas con-
digdes institucionais certas, o sector privado pode
fornecer as tecnologias, competéncias e recursos
necessdrios para valorizar o acesso 4 dgua. Mas a
criagdo destas condicoes através de instituigoes re-
guladoras eficazes ¢ uma questiao complexa que vai
para além de legislar e de adoptar os modelos de
outros paises.

As decisoes quanto a propor¢io adequada entre
o sector publico e o sector privado tém de ser to-
madas caso a caso em funcio das condi¢oes e dos
valores locais. O desafio para todos os fornecedores,
publicos e privados, consiste em alargar o acesso ¢
em ultrapassar a desvantagem de preco que as fami-
lias pobres enfrentam.

Fornecedores publicos — a
chave do fornecimento e do
financiamento

Os actuais debates acerca do fornecimento de dgua tém
uma longa histéria. No inicio do século XIX, na Eu-
ropa e nos Estados Unidos, as empresas privadas eram as
principais fornecedoras de dgua. A ideia de que o estado
se deveria manter afastado do fornecimento de servigos
para manter os impostos baixos era amplamente aceite.
Perto do final do século, os operadores privados tinham
sido substituidos por fornecedores municipalizados ou
estavam sujeitos a uma regulamentagio rigida.19 Adgua
era vista como um bem demasiado importante para a
saude publica, para a prosperidade nacional e para o
progresso humano para ficar nas maos de empresas cujo
objcctivo era maximizar o lucro, em vez de optimizar as
recompensas sociais.

Mais recentemente, os papéis dos fornecedores
publicos e privados tém constituido uma fonte de aca-
lorados debates publicos, mas de muito menos ideias
brilhantes. Em certos casos, a intensidade do debate
estd curiosamente distante da realidade. Enquanto o
numero de pessoas abastecidas por empresas privadas
de dgua aumentou — de cercade 51 milhdes em 1990

para perto de 300 milhées em 2002 — as empresas
publicas de 4gua sio responsdveis globalmente por
mais de 70% do investimento total e hd menos de 3%
das pessoas nos paises em desenvolvimento a receber
dgua ou servigos de saneamento que sio completa ou
parcialmente privados.?’ No Brasil, 25 das 27 capitais
estaduais sao servidas por empresas publicas e apenas
2 por empresas parcialmente privatizadas.?!

A fraqueza dos fornecedores publicos em mui-
tos paises faz claramente parte do problema do for-
necimento de dgua. As causas dessa fraqueza variam
bastante, embora uma ma governagio ¢ a decadéncia
da infra-estrutura provocada por investimento in-
suficiente sejam temas recorrentes. As estruturas de
governagio desempenham um papel central. Muitos
prestadores de servigos publicos trabalham com base
num modelo descendente de prestacio de servicos
que ndo ¢é transparente nem d4 resposta as necessida-
des dos seus utilizadores. Partindo da premissa que
funciona, qualquer responsabiliza¢io estd nas maos
dos intermedidrios do poder politico ¢ nao nas maos
das comunidades servidas (ou evitadas) pelos pres-
tadores de servicos. Em muitos casos, as operagoes
combinam a inequidade com a ineficiéncia. Muita da
dgua que os prestadores de servigos publicos forne-
cem ndo ¢ levada em conta, seja porque pinga de canos
aos quais nao foi feita manutencao ou seja devido a
sistemas defeituosos de facturagao.

Por sua vez, as receitas baixas estao na base de um
ciclo vicioso de bens em deterioracio, de perdas de
dgua, cobranga de receitas baixas, baixo investimento
¢ uma maior deterioracio das infraestruturas. Em ci-
dades como Deli, Dhaka?? e Cidade do México??, cerca
de 40% da dgua que ¢ canalizada para o sistema pinga
de canos corroidos ou ¢ vendida ilegalmente. A dgua
perdida traduz-se em perda de receitas para a manuten-
30 ou expansio da rede. No entanto, nenhum destes
problemas se limita ao sector publico. Os prestadores
de servicos privados no Reino Unido, por exemplo,
tém sido multados diversas vezes por entidades regu-
ladoras por nio reduzirem os niveis de fugas de 4gua.
O investimento insuficiente também nio ¢ uma fonte
de ineficiéncia apenas nos paises pobres. A Agéncia de
Protec¢io Ambiental dos Estados Unidos estima que
serdo necessarios 68 mil milhoes de délares ao longo
das proximas duas décadas s6 para restaurar e fazer a
manutengio dos bens dos prestadores de servicos de
agua nas principais cidades dos Estados Unidos.>

A defini¢ao de precos pelos prestadores de
servigos constitui a parte central do problema de
financiamento em muitos paises em desenvolvi-
mento. Muitas vezes, as tarifas sio estabelecidas
para cobrir apenas uma pequena parte dos custos
de funcionamento. De acordo com um estudo sobre
os prestadores de servigos de dgua asidticos no final
da década de 90, o rendimento de funcionamento
em 35 dos 49 fornecedores nio era suficiente para

O desafio para todos os
fornecedores, publicos

e privados, consiste em
alargar o acesso e em
ultrapassar a desvantagem
de preco que as agregados

familiares pobres enfrentam
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fazer face aos requisitos de manutengao ¢ funcio-
namento.”> Sem investimento putblico para cobrir
a diferenca, esta ¢ uma receita para a decadéncia.
Uma crescente recuperagio dos custos dos agrega-
dos familiares com capacidade para pagar poderia
mobilizar as receitas para a manutengio ¢ para os
ganhos de eficiéncia associados, a0 mesmo tempo
que gerava fundos para sustentar a procura dos agre-
gados familiares sem meios para pagar. Mas, muitas
vezes, os prestadores de servigos publicos estio mais
preocupados em fornecer dgua barata aos ricos do
que d4gua a bom preco aos pobres.

Os prestadores de servigos de d4gua nio podem
ser analisados isoladamente. A cultura politica mais
abrangente de fornecimento de servicos — ¢ as po-
liticas mais abrangentes de investimento publico —
condiciona a forma como os fornecedores publicos
vao ao encontro dos padroes de eficiéncia, equidade
responsabiliza¢ao. Na maior parte dos paises ricos, o
investimento de capital em infra-estruturas de 4gua
vem do investimento publico ou do investimento
privado apoiado por garantias governamentais. Em
muitos paises em desenvolvimento, as ineficiéncias
nos sectores hidricos devem-se em parte a um finan-
ciamento insuficiente crénico da rede, ao longo de
um perfodo muito longo.

Reconhecer os fracassos de alguns prestadores de
servigos publicos ndo implica que seja necessario re-
correr ao fornecimento do sector privado para haver
sucesso. Alguns prestadores de servigos publicos nos
paises em desenvolvimento respeitam ou ultrapassam
os padroes de funcionamento das empresas privadas
com melhor desempenho. Os prestadores de servigos
publicos em Singapura perdem menos dgua do que
os prestadores de servigos privados no Reino Unido.
Em Porto Alegre, no Brasil, a reforma do sector da
prestagio de servigos produziu ganhos em termos de
eficiéncia e de responsabilizacio democritica (caixa
2.3). O departamento municipalizado de dgua da
cidade fornece aos agregados familiares acesso uni-
versal a 4gua segura a bom preco — e melhorou de
forma dréstica as taxas de recolha de receitas e redu-
ziu as perdas de 4gua. A transparéncia e autonomia
politica e financeira contribuiram de forma critica
para o sucesso.

Como prova o exemplo de Porto Alegre, a re-
forma do sector da prestagao de servigos pode re-
forgar o desempenho sem alterar os detentores das
empresas que prestam os servicos. Este ndo ¢ um
caso isolado. No Sri Lanca, a Comissao Nacional
de Fornecimento de Agua e Drenagem surgiu como
um fornecedor eficiente, no seguimentos das refor-

el

Com 1,4 milhdes de pessoas, Porto Alegre, a capital do estado
de Rio Grande do Sul, no Brasil, tem uma das taxas de morta-
lidade infantil mais baixas do pais (14 6bitos em 1.000 nasci-
mentos, num pais onde a média nacional é de 65) e um indice
de desenvolvimento humano comparavel ao dos paises ricos.
Uma governacao municipal eficaz em termos de fornecimento
de agua e de saneamento desempenhou um papel importante
nesta histéria de sucesso.

Os fornecedores municipalizados de agua conseguiram
acesso universal a agua. Os precos para a agua — 0,30 dolares
por litro — estdo entre os mais baixos do pais. Entretanto, o
tratamento das aguas residuais aumentou de 2% em 1990 para
quase 30% actualmente, com o objectivo de chegar aos 77%
dentro de cinco anos. Os indicadores de eficiéncia sdo seme-
Ihantes aos das empresas privadas com melhor desempenho a
nivel mundial. O racio entre empregados e ligagcdes domésticas,
um indicador de eficiéncia amplamente utilizado, é de 3:1.000.
Este racio é de 20 para Deli e 5 para as empresas privadas de
Manila.

As condigdes de funcionamento do Departamento Municipal
de Agua e Esgotos (DMAE), totalmente detido pelo municipio de
Porto Alegre, ajudam a explicar o seu sucesso:

e Sendo uma entidade legal distinta, goza de autonomia finan-
ceira e operacional.

e Estando isolada, ndo recebe quaisquer subsidios e, em ter-
mos financeiros, é auténoma.

e Sendo financeiramente independente, pode pedir emprésti-
mos para financiamento sem o apoio municipal.

A autorizacao de funcionamento combina objectivos sociais
e comerciais. O prestador de servigcos segue uma politica sem

Fonte: Viero 2003; Maltz 2005.

RELATORIO DO DESENVOLVIMENTO HUMANO 2006

dividendos: todos os lucros séo reinvestidos no sistema. A isen-
cao de impostos de que beneficia permite a manutencgao de bai-
xas taxas da agua. E € necessario que invista, pelo menos, um
quarto das suas receitas anuais em infra-estruturas de agua.

Porque motivo é que Porto Alegre alcangou acesso uni-
versal apesar de existir uma concentragao elevada de pobreza
entre os seus clientes? Em parte porque, em média, os pregos
sdo baixos e em parte porque os agregados familiares pobres,
as instituicoes de solidariedade social e os residentes dos pro-
jectos de alojamento municipal e estatal para as pessoas des-
favorecidas pagam uma taxa social inferior a metade da taxa
basica. As estruturas de governacao dos prestadores de servi-
¢os combinam uma supervisao normativa com um nivel elevado
de participagao publica. O prefeito nomeia o director geral mas
€ o conselho deliberativo — constituido por engenheiros, pes-
soal médico, ambientalistas e representantes de diversas or-
ganizacdes da sociedade civil — que exerce um controlo sobre
a gestdo e tem poder deliberatorio sobre todas as decisdes
importantes.

O processo orgcamental participativo de Porto Alegre cons-
titui uma forma de democracia directa com 44 reunides publi-
cas por ano, em 16 zonas da cidade. Os participantes votam
nas suas prioridades e ouvem as propostas apresentadas pelos
gestores, relativamente a seis areas centrais, uma das quais a
agua. No inicio, colocam-se painéis em locais publicos para
mostrar as despesas reais face as despesas previstas, bem
como o plano de investimento que acompanha o processo.
O escrutinio publico do orgamento municipal e a prioridade as-
sociada a agua criam fortes incentivos para o fornecimento de
servigcos de qualidade elevada.



mas de governagio que melhoraram a coordenagio
entre as agéncias ¢ valorizaram o desempenho fi-
nanceiro.?¢ Na India, os prestadores de servigos de
dgua sio muitas vezes caracterizados como pouco
eficientes. Mas em Hyderabad, a prestagao de servi-
¢os de 4gua aumentou a cobertura e melhorou o de-
sempenho na recolha de receitas, reparagoes e for-
necimento de servicos.?” Em muitos paises, existem
grandes variagoes de eficiéncia dentro do sector pu-
blico. Na Colombia, por exemplo, os prestadores de
servigos em Bogotd ¢ em Medellin tém padroes de
eficiéncia elevados, enquanto as empresas ptblicas
municipalizadas que servem as cidades da costa das

Caraibas funcionam no outro extremo do espectro

da eficiéncia.

Ql];aiS $30, entao, os requisitos—chavc para uma
reforma dos prestadores de servicos? Ao passo que as
circunstincias variam, os bons prestadores de servi-
¢os publicos funcionam tradicionalmente num am-
biente de politica publica que respeita quatro con-
digoes essenciais:
® [solamento ¢ autonomia financeira, para se pro-

tegerem de interferéncia politica na distribuicio

de recursos.

e Actuagio politica participativa ¢ transparente
para apoiar a responsabilizacio.

e  Separacio entre o fornecedor de servigos ¢ as en-
tidades reguladoras, sendo as entidades regula-
doras responséveis por supervisionar e publicar
padrées de desempenho bem definidos.

e Financiamento publico adequado 4 expansio
darede, a par de uma estratégia nacional para se
progredir no sentido de haver d4gua para todos.

Estas condi¢des sao tao importantes para o en-
quadramento de governagio das empresas privadas
como dos prestadores de servicos publicos. Como
defendemos mais 4 frente, ¢ dificil criar estas con-
dicoes, embora a legitimacio dos cidadaos através de
um enquadramento legislativo para a reforma possa
desempenhar um papel fundamental.

Fornecedores privados — para além
das concessoes

A introdugio da concorréncia pelo direito a por em
funcionamento a rede principal de 4gua tem sido
um aspecto central da reforma em muitos paises em
desenvolvimento. A criag¢io de concessoes tem sido
o ponto central do debate. No entanto, o envolvi-
mento privado vai além de um espectro bastante
mais amplo.

A diversidade das parcerias publico-privado
adverte-nos contra a ideia de agrupar todo o en-
volvimento do sector privado sob o titulo geral de
«privatizagao».

Os termos em que o sector privado participa nos
mercados de 4gua sio importantes a diversos niveis. E
possivel haver um complexo conjunto de disposicoes
de mercado (quadro 2.3). Estas disposi¢oes s6 trazem
implica¢oes paraa propriedade no caso de uma priva-
tizagdo total. A nivel mais geral, os termos em que os
governos contratam o sector privado influenciam as
estruturas de gestdo, os padroes de investimento ¢ a
distribui¢io do risco. As concessoes transferem para
o sector privado a gestdo, o risco ¢ a responsabilidade

Participacao privada nas redes de agua assume varias formas

A diversidade das parcerias
publico-privadas adverte-
nos contra a ideia de agrupar
todo o envolvimento do
sector privado sob o titulo

geral de «privatizagao»

Opcao Propriedade Gestao Investimento Risco Duragao (anos) Exemplos
Contrato de servigos Publico - Publico Publico 1-2 Finlandia, Maharashtra (india)
Joanesburgo (Africa do Sul),
Contrato de gestdo Publico Publico Publico 3-5 Monagas (Venezuela), Atlanta
(Estados Unidos)
Aluguer (arrendamento) Publico Publico 8-15 ABEAN (GRS I, DT
(Senegal)
Manila (Filipinas), Buenos Aires
~ . ) (Argentina), Durban (Africa do
Concessao Piblico 2050 Sul, La Paz-El Alto (Boliva),
Jacarta (Indonésia)
Privalizagao limitado Chile, Reino Unido

(alienacdo estatal)

Fonte: Jaglin 2005.
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Nos paises em
desenvolvimento, uma
infra-estrutura limitada e
por vezes delapidada, os
niveis baixos de ligagao e os
niveis elevados de pobreza
aumentam as tensoes entre
a viabilidade comercial e

o fornecimento de agua a

bom preco para todos

do investimento no sector privado, enquanto outras
disposi¢coes publico-privadas envolvem a contratagao
de alguns aspectos de gestio ou operagdes de redes
de dgua.

A privatizagéao (alienacéo total do estado)
érara

Ha4 poucos paises — a Fran¢a ¢ um deles — com uma
longa histéria de gestao privada da dgua. O Chile pri-
vatizou na década de 80, mas apenas depois de o acesso
a 4gua ser quase universal. Desde essa altura, o pais
tem tido um bom desempenho tanto em termos de efi-
ciéncia como de equidade. O Reino Unido privatizou
bastante tarde, com os prestadores de servigos publicos
afazer umaespécie de liquidagao no final da décadade
80 — introduzindo um interesse pela privatizagao da
4gua em vérios paises em desenvolvimento.

Desde essa altura, o registo tem sido variado. Ao
longo da década que se seguiu 4 privatizagio, as em-
presas de d4gua no Reino Unido tiveram lucros muito
superiores ao previsto, pagando aos accionistas divi-
dendos muito acima das receitas médias dos merca-
dos de valores. Isto contribuiu para que se esgotasse
um bem pouco valorizado de escassos recursos de
capital necessario a0 desenvolvimento. A auséncia
de um qualquer mecanismo explicito para partilhar
os beneficios dos ganhos de desempenho entre os ac-
cionistas e os consumidores — e o que era encarado
como margens de lucro excessivas — provocou vérias
criticas. Também levou ao desenvolvimento de uma
forte entidade independente de regulamentagio para
proteger os interesses dos consumidores, estabelecer
metas de investimento e monitorizar os ganhos de
eficiéncia.?® No entanto, existem problemas sérios
como resultado de um investimento inadequado ¢
elevados niveis de perdas de 4gua. A experiéncia do
Reino Unido mostra que ¢ dificil elaborar e organi-
zar a reforma normativa, mesmo em paises com uma
capacidade institucional extremamente desenvol-
vida. Na pressa de liquidar os bens publicos, os inte-
resses publicos sofreram em resultado da privatiza-
¢d0, embora a valoriza¢io da regulamentagio tenha
abordado alguns dos fracassos sofridos.

Tém-se feito diversas tentativas e testes as
concessoes, com resultados variados

Na década de 90, as concessoes eram o principal
canal para o investimento privado em 4gua, com em-
presas privadas domésticas e estrangeiras a assumir
a responsabilidade pelo financiamento e funciona-
mento dos sistemas. Certas concessdes melhoraram a
eficiéncia, reduziram as perdas de 4gua, aumentaram
o fornecimento, alargaram o nimero de contadores e
a recolha de receitas e aumentaram a cobertura. Em
Marrocos, que criou quatro concessoes entre 1997 e
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2002, a cobertura aumentou (actualmcntc, as con-
cessoes servem cerca de metade da populagao), bem
como os niveis de satisfagio dos consumidores®. Em
Manila oriental, uma outra concessio alargou a pro-
porc¢ao de populagio, recebendo um fornecimento
de 24 horas de cerca de 15%-20% em 1997 para mais
de 60% em 2000 e alargou a sua cobertura total de
65% para 88%. Como parte de uma estratégia nacio-
nal de 4gua para todos, a Africado Sul transferiu um
prestador de servios de 4gua em Durban para uma
concessao. Apesar das preocupagdes com a equidade,
tem havido uma melhoria notavel no acesso junto
dos agregados familiares pobres.

Por oposi¢io a estes casos encontram-se alguns fra-
cassos particularmente emblemdticos.® Por oposi¢io
a estes casos encontram-se alguns fracassos particu-
larmente emblemdticos. Na Argentina, um acordo de
concessao de 30 anos fracassou juntamente com a eco-
nomia do pais em 2001. A concessao cedida a Manila
ocidental sofreu o mesmo destino, tendo havido uma
rescisio em 2003. Em 2004, uma concessio em Jacarta
terminou numa disputa em tribunal entre as autorida-
des municipais e a empresa. O entusiasmo relativo as
concessoes arrefeceu agora a ponto de haver uma certa
relutincia do sector privado em estabelecer acordos.
As mais importantes empresas internacionais como
Suez, a maior empresa de 4gua do mundo, a Veolia En-
vironnement e a Thames Water estio a afastar-se das
concessoes nos paises em desenvolvimento, por vezes
face 4 pressao do governo e entidades reguladoras. Por
exemplo, a Thames Water desistiu do funcionamento
de uma fabrica na China em 2004, dois anos depois de
o governo chinés ter determinado que a taxa de retorno
era demasiado elevada.!

Entio, o que correu mal? %ando as empresas
privadas entram nos mercados dos paises desen-
volvidos como fornecedores, herdam uma pesada
infra-estrutura (paga pelos investimentos ptiblicos
passados) que fornece acesso universal num mer-
cado definido por rendimentos médios bastante
clevados. Nos paises em desenvolvimento, uma
infra-estrutura limitada e por vezes delapidada,
os niveis baixos de ligagdo e os niveis elevados de
pobreza aumentam as tensoes entre a viabilidade
comercial ¢ o fornecimento de d4gua a bom preco
para todos. Podemos associar a estas limita¢es trés
fracassos comuns, relacionados com a regulamenta-
a0, a transparéncia e a sustentabilidade financeira
na contratagio (caixa 2.4):

o Expansio da rede. Um objectivo fundamental
para os governos que estabelecem concessoes
consiste na expansao das redes. Na concessao de
Buenos Aires, o numero de ligagoes aumentou
mas a niveis mais baixos do que os estipulados
no contrato. O progresso foi mais lento nas zonas
mais pobres da cidade.’? Em Jacarta, trés quartos
das novas ligagoes feitas no Ambito da concessio



destinavam-se aos agregados familiares de rendi-
mento médio e elevado e a empresas governamen-
tais e comerciais.

Renegociagio de precos. Os pregos da dgua depen-
dem muito de aspectos politicos. De uma pers-
pectiva comercial, as receitas dos pregos geram
lucros para os accionistas e capital para o inves-
timento futuro. Mas as politicas de precos des-
tinadas a optimizar os lucros podem minimizar
o bem-estar social e provocar descontentamento
politico. Em Cochabamba, o concessionario au-
mentou os pregos para transferir parte do custo
de expansao da infra-estrutura para os actuais
utilizadores de 4gua, com consequéncias explosi-
vas. Em Buenos Aires, reduziram-se primeiro os
pregos e depois aumentaram-nos seis vezes entre
1993 ¢ 2002, passando quase para o dobro em
termos reais, dado que o operador privado pro-
curava combinar os lucros e o atingir das metas.

Financiamento. A aglomeragao de investimen-
tos de capital em dgua faz com que o crédito

seja fundamental para a expansio da rede.
As grandes dividas externas eram uma ca-
racteristica do funcionamento da concessao
em Manila ocidental ¢ em Buenos Aires. Em
Buenos Aires, os investimentos foram finan-
ciados essencialmente através de pedidos de
empréstimo e de ganhos acumulados, sendo a
participacdo de capitais proprios responsdvel
por menos de 5%. Com o pedido de emprés-
timo externo feito em délares ¢ uma entrada
de receitas na moeda local, o resultado foi uma
exposi¢ao clevada as flutuagoes de cAmbio da
moeda estrangeira. As crises financeiras da
Asia oriental e da Argentina criaram situagoes
de divida insustentdveis para as concessoes de
Manila oriental e de Buenos Aires. A perda li-
quida de 1,6 mil milhoes de délares registada
pelo concessiondrio em Buenos Aires em 2002
deveu-se quase integralmente a desvalorizagao
que triplicou o valor do endividamento estran-
geiro da empresa.
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O efeito domind do colapso das concessdes deu origem a um de-

bate acalorado acerca do papel passado, presente e futuro do sector

privado no fornecimento de agua. Embora os factores envolvidos
nestes colapsos variem, existem licdes importantes a tirar de trés
casos fundamentais:

e Cochabamba. O acordo de 1999, ao abrigo do qual o governo
da Bolivia atribuiu uma concessao de 40 anos a um consorcio
de empresas estrangeiras continua a ser um ponto de referéncia.
Ao abrigo da Lei de Saneamento e Agua Potavel de 1999, o go-
verno autorizou a privatizagéo de fornecimento de agua e acabou
com os subsidios. Para além dos clientes terem de pagar mais
pela sua dgua, os camponeses nas areas vizinhas tiveram de
comegar a pagar pela agua que anteriormente estava disponivel
de forma gratuita nas fontes publicas. Os aumentos de precos
deveriam, supostamente, contribuir para os custos de capital da
construcdo de uma nova barragem e de uma central de puri-
ficacdo. Os protestos levaram a revogagéo da lei de 1999, ao
colapso da concessao e a um caso em tribunal iniciado por uma
das empresas contra o governo da Bolivia.

e Manila. As concessdes de 25 anos concedidas em 1997 a
Manila ocidental fracassaram em 2003. A divida estrangeira
foi um impulsionador chave. Durante os primeiros cinco anos
da concessao, a Maynilad, um empreendimento conjunto da
Ondeo, uma empresa transnacional, e de um grupo empre-
sarial filipino, teve perdas operacionais e ficou endividada em
800 milhdes de dolares para financiar a sua expanséo. A co-
bertura passou de 58% para 84%, mas a crise financeira da
Asia Oriental fez aumentar o endividamento. Quando o Sistema
Metropolitano de Fornecimento de Agua e Esgotos se recusou
a sancionar um ajuste de taxas para cobrir as perdas da em-
presa, a concessao rescindiu.

Fonte: Slattery 2003; Castro 2004.

e Buenos Aires. A concessao por 30 anos concedida em 1993 a
um consorcio de empresas estrangeiras e de grupos empresa-
riais locais terminou com o colapso econémico da Argentina.
Durante o concurso, o consoércio tinha indicado que tencionava
reduzir as taxas em 29%, mas as perdas operacionais condu-
ziram a aumentos de preco e a renegociacdes dos contratos.
Nao se tomaram quaisquer medidas para fazer ajustes face aos
colapsos da taxa de cambio, expondo o consorcio aos riscos
associados a um pesado endividamento externo.

Temos a tirar daqui, pelo menos, trés importantes licdes. A pri-
meira licao, que melhor se ilustra no caso de Cochabamba, € que a
transparéncia é importante. O governo, as empresas ou os doadores
e as instituigcdes financeiras internacionais que apoiavam as nego-
ciagdes nao fizeram qualquer tentativa credivel para medir a opiniao
publica ou para tomar em consideragao os pontos de vista dos po-
bres. Consequentemente, ndo se tomaram quaisquer medidas para
proteger os habituais direitos dos nativos, que eram extremamente
vulneraveis — um factor que se tornou politicamente explosivo.

A segunda licdo diz respeito a tensdo entre os imperativos
comerciais e sociais. As empresas responsabilizam-se por conces-
s6es como forma de gerar lucros para os accionistas. Mas aumentar
0s precgos para financiar os lucros e os investimentos pode prejudicar
a seguranca da agua para os agregados familiares pobres. Também
aumenta a probabilidade de um retrocesso politico que reflicta a im-
portancia critica da agua para a comunidade. Os esforcos para pro-
teger os lucros através do aumento dos precos para cobrir o endivi-
damento criado pelo empréstimo em moeda forte e pela depreciagdo
da moeda foram social e politicamente insustentaveis.

A terceira licao é plausivelmente a mais importante. A complexi-
dade do aumento do acesso por parte dos pobres foi extremamente
subestimada. Se o problema tivesse sido devidamente avaliado, as
finangas publicas e as ligagdes subsidiadas teriam assumido um
papel de maior relevo.
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O aluguer tem dado
resultados positivos para o
desenvolvimento humano em
ambientes onde os governos
estabeleceram objectivos
bem definidos com o apoio

da capacidade normativa
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Outras formas de envolvimento

do sector privado

Embora as empresas privadas se estejam a afastar
das concessoes, continuam extremamente envolvi-
das em diversas operagoes de fornecimento de ser-
vicos de 4gua. A gestao publico-privada continua a
ser um tema central nos debates sobre a governagiao
dadgua.

O aluguer (ou arrendamento) é uma forma
comum de parceria ptblico-privada. Sob este mo-
delo, o governo delega a gestao do servigo publico a
uma empresa em troca de uma taxa especifica, nor-
malmente baseada no volume de 4gua, ao passo que
a propriedade de activos permanece junto de uma
empresa gestora a operar para o governo. O De-
partamento Nacional para a Agua e Saneamento
(ONEA) do Burquina Faso funciona através de
acordos de aluguer que abrangem 36 cidades em
todo o pafs. O modelo de arrendamento também
¢ usado em Abidjan, na Costa do Marfim, e no Se-
negal, onde a 4gua urbana ¢ gerida pela Empresa
Nacional de Agua do Senegal (SONES), uma so-
ciedade gestora de activos, e pela Senegalese Water
(SDE), um empreiteiro privado contratado para
dirigir o sistema.

O aluguer tem dado resultados positivos para
o desenvolvimento humano em ambientes onde
os governos estabeleceram objectivos bem defi-
nidos com o apoio da capacidade normativa. O
ONEA, ¢ um dos poucos prestadores de servigos
da Africa Subsariana a desenvolver uma estraté-
gia para garantir que as fontes publicas se tornam

uma fonte de 4gua a bom preco para os pobres. As
taxas pagas nas fontes publicas estdo muito abaixo
da tarifa médxima (embora ainda estejam acima da
tarifa minima). No Senegal, o contrato de aluguer
estabelece metas crescentes para o fornecimento
de 4gua nas fontes publicas. O objectivo ¢ que as
fontes publicas sejam responsédveis por 30% das
ligagdes em Dacar e por 50% noutras cidades e
que fornegam 20 litros por pessoa. Em Abidjan,
o acordo de aluguer aumentou as taxas de cober-
tura com um sistema administrado através de um
enquadramento normativo claro (caixa 2.5). Tem
havido graves problemas de implementaciao em
cada um destes casos. Por exemplo, os subsidios e
a definicdo de pregos sociais na Costa do Marfim
e no Senegal tém um registo misto para beneficiar
os agregados familiares mais pobres. Ainda assim,
demonstram algumas das estratégias que os gover-
nos podem adoptar para colocar o direito 4 4gua
num enquadramento pratico.

Os contratos de gestio representam outra forma
de parcerias publico-privado. Trata-se de acordos
em que um municipio ou o governo local compra os
servicos de gestio a uma empresa. O Ganaadoptou
uma nova lei da 4gua em 2005 em que o governo se
compromete a alargar o papel dos operadores pri-
vados no fornecimento de servicos através de con-
tratos de gestio. Como parte da reforma politica,
escolheu-se um operador privado no final de 2005
para um contrato de gestio por cinco anos, abran-
gendo Acra e outras das cidades mais importantes.
Devido a uma combinagio de financiamento insu-

s o s in
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As politicas de definicdo de precos que os prestadores de servigos
aplicam podem ter um efeito marcante no acesso a agua. Embora
o desempenho tenha sido misto, o prestador de servicos privado
a actuar em Abidjan, a Sociedade da Agua da Costa do Marfim
(SODECI) desenvolveu algumas estratégias inovadoras para alar-
gar o acesso. A cobertura aumentou de forma constante ao longo
dos Ultimos 10 anos em Abidjan e noutras partes do pais.

A SODECI aplica trés mecanismos para expandir o acesso dos
pobres: ligagdes domeésticas subsidiadas, uma tarifa crescente por
escaldo e revendedores autorizados de &gua em povoamentos in-
formais. O subsidio para as ligagdes domésticas resulta de uma
sobretaxa nas contas da dgua administrada pelo Fundo de Desen-
volvimento Hidrico (FDE), um organismo publico. A SODECI cobra
aos agregados familiares pobres 40 dolares por ligagao, em vez
de 150 ddlares. Este subsidio, financiado por recursos internos,
reduz a dependéncia das contribuicdes dos doadores e aumenta
a sustentabilidade a longo prazo.

A tarifa crescente por escalédo subsidia quem tem um consumo
mais baixo (os pobres) e dissuade os gastos de agua. O prego uni-
tario que se aplica aos grandes consumidores € moderado, para
0s encorajar a permanecer no sistema. Para resolver o problema

Fonte: Collignon 2002.
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do abastecimento de agua em povoamentos ilegais, onde a SO-

DECI n&o é autorizada a operar, o prestador de servigcos concede

autorizacoes a revendedores de agua. Estes revendedores com-

pram agua a pre¢os normais e pagam um deposito (300 dolares)

para reduzir o risco de falta de pagamento. Os revendedores sédo

responsaveis pelos investimentos no alargamento da rede dentro

da sua area e sdo autorizados a recuperar os custos através das

vendas de agua. Embora esta pratica aumente efectivamente a co-

bertura, as familias pobres, que sdo os clientes dos revendedores

de agua, tém de pagar duas vezes pelos custos de investimento da

rede: uma vez na tarifa cobrada ao revendedor para obter a agua

e outra vez no preco final pago aos revendedores que também co-

bram pelo seu investimento para abastecer essa zona.

Ha quatro licbes a aprender com a experiéncia da SODECI:

e As estratégias a favor dos pobres tém de ser bem
coordenadas.

e Os subsidios cruzados podem servir os pobres.

e Aforga financeira e de gestdo do prestador de servigcos € mais
importante do que ser publico ou privado.

e Uma boa regulamentacéo aproveita melhor as forcas relativas
dos agentes publicos e privados.



ficiente, falta de eficiéncia e de defini¢ao de pregos
injustos, o prestador de servicos de propriedade
publica, a Companhia das Aguas do Gana, nio
estava a conseguir fornecer 4gua as zonas urbanas
de todo o pais ¢ os contratos de gestao sao actual-
mente encarados como uma parte da solucio.

O novo acordo dard bons resultados? Algumas
das metas definidas sio encorajadoras. Para Acra,
incluem o estabelecimento de 50.000 novas liga-
coes domésticas e a restauragio do fornecimento
regular de d4gua aos actuais consumidores. O pro-
grama também visa criar 350 fontes publicas por
ano para as 4reas urbanas nio abrangidas.>* Os re-
sultados dependerao da clareza dos contratos e da
regulamentagio. Uma preocupagio é com a falta de
adequacao das estratégias de financiamento e dis-
tribuicdo para chegar aos agregados familiares mais
pobres. Para além disso, os detalhes acerca da defi-
ni¢do de pregos para as fontes publicas e da forma
de atingir as zonas pobres continuam vagos.

O que ¢ claro ¢ que os contratos de gestio
nao sio uma solugido simples para problemas bem
enraizados relacionados com o fornecimento de
dgua. Por exemplo, desde 1998 que a Mauritinia
introduziu uma série de reformas ousadas. S6 em
2001, foram criadas quatro novas instituigoes
para a gestdo da d4gua e do saneamento. Nas zonas
rurais ¢ nas pequenas cidades, a nova estratégia
visa um aumento importante do papel do sector
privado. Foram assinados mais de 350 contratos
para o fornecimento de servigos da rede, estando
os operadores privados envolvidos em dois tergos
desses contratos. No entanto, s6 em 2005 ¢ que
foi criada uma nova entidade nacional para super-
visionar a gestdo ¢ o financiamento de instalagoes
¢ para monitorizar o progresso — a Agéncia Na-
cional para a Agua Potdvel e Saneamento. Ainda
agora, as metas ¢ as cstratégias de estabelecimento
de pregos para os acordos de aluguer nao estao bem
definidos e os planos sectoriais estdo claramente a
ter um financiamento insuficiente. As estimativas
paraalcancgar o Objectivo de Desenvolvimento do
Milénio apontam para uma necessidade de finan-
ciamento de 65 milhoes de délares para os gastos
publicos — os gastos actuais sao aproximadamente
5 milhoes de ddlares. Os contratos de gestio nao
podem ser efectivos sem um financiamento ade-
quado e sem metas muito bem definidas.

A criagio de condicGes institucionais para
contratos de gestio bem sucedidos ¢ inerente-
mente dificil. A pesquisa feita spbre os acordos
de contratos de gestio em Joanesburgo, na Africa
do Sul, ¢ em Monagas, na Venezuela, evidenciou
duas dificuldades. Em primeiro lugar, a delegacio
dupla — a transferéncia da autoridade de fun-
cionamento do governo local para o prestador de
servicos ¢ do prestador de servigos para empresas

terceiras — pode ensombrar a responsabilizagio
e o fornecimento. Isto pode desautorizar os utili-
zadores, tornando dificil a identificagio do lugar
institucional para responsabilizar os fornecedo-
res. Em segundo lugar, as autoridades locais sio,
muitas vezes, tanto prestador de servigos accio-
nista como entidade reguladora. E dificil fazer a
reconciliagiao desta dupla identidade, sobretudo
porque pode envolver o prestador de servigos na
politica do governo local. Os exemplos internacio-
nais constituem uma forte justificagéo para existir

uma entidade reguladora independente.?

A complexidade ¢ outro dos problemas dos
contratos de gestdo, sobretudo nos paises onde
nao existe uma capacidade administrativa forte. A
negocia¢ao de contratos, responsabilidades, metas
de distribuicio e penaliza¢des por incumprimento
¢ um grande desafio. Isto ¢ verdade mesmo em
paises ricos com uma capacidade administrativa
muito desenvolvida. Em 1999, a cidade americana
de Atlanta, atribuiu a um consércio empresarial
um contrato de gestio por 20 anos para o funcio-
namento € manutengao — uma acgao estimulada
em parte pelas multas da Agéncia de Protecgao
Ambiental pelas violagoes dos padrées de qua-
lidade da 4gua devido a uma infra-estrutura em
mds condi¢des. O contrato foi rescindido ao fim
de quatro anos, com as autoridades da cidade a
afirmar que a empresa nao tinha cumprido os pa-
droes de desempenho. Mas o processo de rescisiao
envolveu um longo litigio de ambos os lados.

Uma outra forma de os fornecedores munici-
palizados poderem tentar aproveitar os ganhos de
eficiéncia que o sector privado coloca 4 sua dispo-
si¢ao ¢ através de contratos de servigos. Ao abrigo
deste acordo, os fornecedores compram um ser-
vico a uma empresa que esteja pouco envolvida
na gestdo ou financiamento do prestador de servi-
cos. Estes contratos sao cada vez mais frequentes
tanto nos paises desenvolvidos como nos paises
em desenvolvimento. Os contratos de servigos ja
provaram ser muito eficazes em certos casos. A
investigacdo levada a cabo em Maharashtra, na
India, mostra que libertar-se de um compromisso
de facturagio, reparagdes, tratamento da dgua e
melhorias de infra-estruturas pode melhorar o
desempenho. Os inquéritos aos clientes apontam
para uma satisfagdo crescente.*> No entanto, o su-
cesso depende duma forte capacidade normativa.

A Finlandia pratica a subcontratagio em grande
escala na drea dos servigos nio centrais de 4gua, sendo
responsavel por 60% a 80% do fluxo de dinheiro dasem-
presas municipalizadas de 4gua.®® A Finlindia pratica
a subcontratagio em grande escala na 4rea dos servigos
ndo centrais de dgua, sendo responsével por 60% a 80%
do fluxo de dinheiro das empresas municipalizadas de
4gua. Um pequeno grupo de empresas privadas e um
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Os contratos de gestao
ndo podem ser efectivos
sem um financiamento
adequado e sem metas

muito bem definidas
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Sem um plano nacional
coerente e sem uma
estratégia de financiamento
para obter agua para
todos, nem o sector
publico nem o privado se
conseguirdo afastar do

actual modelo de enclave

prestador de servicos publico, a Agua de Helsinquia, co-
megou recentemente a oferecer servigos de gestdo. No
entanto, o mercado ainda ¢ limitado, com apenas trés
operadores privados a fornecer servigos, sobretudo para
o tratamento das dguas residuais.

Publico ou privado — alguns dos proble-
mas continuam os mesmos

A ligao mais dbvia a tirar de qualquer analise do for-
necimento publico e privado ¢ provavelmente que
nio existem planos ficeis e rapidos de conseguir o
sucesso em todo o pais. Alguns fornecedores de pro-
priedade publica (Porto Alegre) tém um desempe-
nho excelente a nivel mundial, tal como algumas

empresas privatizadas (Chile). Muitos prestadores de
servicos de propriedade publica estao, por qualquer
critério razodvel, a deixar os pobres mal servidos — e
essa situacio prende-se com o financiamento insufi-
ciente e com uma md governagao. Mas a ideia de que
os fracassos do sector publico se podem corrigir rapi-
damente através de supostas vantagens de eficiéncia,
responsabilizacio e financiamento das concessoes
privadas ¢ enganadora, como se viu pelos desenvol-
vimentos em Cochabamba, em Buenos Aires e em
Manila ocidental. Sem um plano nacional coerente e
sem uma estratégia de financiamento para obter dgua
para todos, nem o sector pﬁblico nem o privado se
conseguirao afastar do actual modelo de enclave.

Apresentar os resultados — as politicas

A 4gua ¢ um direito humano. Mas os direitos hu-
manos pouco importam se estiverem separados
das politicas préticas que os protegem e os tornam
abrangentes — ou dos mecanismos de responsa-
bilizagio que legitimam os pobres a exigir os seus
direitos. Se o acesso 4 4gua potdvel ¢ a bom preco
¢ um direito humano, quem tem o dever de for-
necer esses servicos de dgua? E como deve ser
financiada a infra-estrutura de que depende o
fornecimento de 4gua? A 4gua tem sido descrita
como uma «dddiva de Deus» — mas alguém tem
de pagar para assentar os canos no solo, para fazer
a manutencio das bombas ¢ para purificar a dgua.
O financiamento ¢ fornecimento de servicos de
dgua que os pobres possam pagar por fornecedo-
res que sejam transparentes ¢ responsdveis conti-
nua a colocar dificeis desafios de politica ptiblica.
A forma como esses desafios vio ser abordados
nos anos vindouros serd fundamental para a ques-
tao da seguranca da dgua ¢ do desenvolvimento
humano.

O ponto de partida para o progresso acelerado
em termos de d4gua pode resumir-se em duas pala-
vras: estratégia nacional. Como se sugeriu no capi-
tulo 1, cada pais deveria apresentar um plano na-
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cional de 4gua e saneamento. Os planos nacionais

serdo diferentes, mas existem quatro ingredientes

bésicos para o sucesso:

e Definigao de objectivos claros e de pontos de
referéncia para medir o progresso através de
uma politica nacional de 4gua.

o  Garantir que as politicas no sector da dgua sio
apoiadas por meios de financiamento seguros
previstos em or¢amentos anuais e num enqua-
dramento das despesas de médio prazo.

e O desenvolvimento de estratégias claras para
ultrapassar as desigualdades estruturais que
tém por base a riqueza, a localizagio ¢ outros
sinais de desvantagem.

e A criagdo de sistemas de governagio que res-
ponsabilizem os governos ¢ os fornecedores de
dgua pelo alcangar dos objectivos tragados ao
abrigo das politicas nacionais.

Dentro deste enquadramento amplo, a re-
forma da politica da 4gua deveria ser encarada
como parte integrante das estratégias nacionais
de reducio da pobreza. No capitulo 1, definimos
alguns dos requisitos institucionais para este en-
quadramento. Aqui debrugamo-nos sobre as poli-
ticas especificas do sector da dgua.



Financiamento publico e acesso
para os pobres urbanos

O financiamento dos servigos de 4gua constitui a
chave para o alargamento do acesso. De uma pers-
pectiva comercial, o objectivo ¢ levar os fornecedo-
res de 4gua a gerar receitas suficientes para cobrir
0§ seus custos recorrentes, com os custos de capital
de expansio das infra-estruturas a serem cobertos
por uma mistura de despesa publica e investimento
do fornecedor de servicos. De uma perspectiva do
desenvolvimento humano, existem limites para
a recuperagao dos custos através das taxas. Esse
limite ¢ o ponto em que a 4gua deixa de poder ser
paga pelos agregados familiares pobres.

Recuperacgéao de custos

sustentavel e justa

Ter em vista a completa recuperagio dos cus-
tos colocaria a seguranga da dgua para além do
alcance de milhoes de pessoas que actualmente
nao tém acesso a 4gua. Lembremo-nos que mais
de 363 milhoes de pessoas sem acesso a dgua
pura vivem com menos de 1 délar por dia. E 729
milhées vivem com menos de 2 délares por dia. A
pobreza impde limites naturais ao preco da dgua.
A investigacdo levada a cabo na América Latina
indica que as tarifas de recupera¢io completa dos
custos trariam problemas de capacidade de gestao
financeira para um em cada cinco agregados fami-
liares da regido. Para alguns paises — incluindo a
Bolivia, as Honduras, a Nicardgua ¢ o Paraguai
— conseguir a recuperagao dos custos implica—
ria problemas de capacidade de gestdo financeira
para cerca de metade da populagdo. A capacidade
de gestao financeira ¢ um problema igualmente
grave em Africa Subsariana , onde cerca de 70%
dos agregados familiares poderiam ter problemas
em pagar as contas se os fornecedores procurassem
atingir a recuperagio completa dos custos.?”

Para além das pressoes sobre os agregados fami-
liares, a recuperagido completa dos custos colocaria
um entrave aos esfor¢os de reducio da pobreza num
sentido muito imediato. Com a recuperagao com-
pleta dos custos da dgua, a incidéncia da pobreza
aumentaria cerca de 1% nos paises de rendimentos
médios da América Latina e 2% nos paises de baixos
rendimentos na regido. O impacto ainda seria mais
grave na Asia e em Africa, onde os precos teriam de
subir a partir de uma base ainda mais baixa. Relativa-
mente 3 Mauritinia ¢ a Mogambique, a pobreza po-
deriaaumentar 7% se os precos da 4gua aumentassem
para niveis de recuperagio completa dos custos.*®

Estes nimeros apontam para o papel funda-
mental da despesa publica no financiamento do
alargamento dos sistemas de 4gua aos agregados

familiares pobres. Também realcam o papel po-
tencialmente importante dos subsidios cruzados
ou das transferéncias dos utilizadores de rendi-
mento mais elevado para os de rendimento mais
baixo, em termos dos precos dos prestadores de
servicos. Em relacdo ao financiamento da expan-
sao da rede, os diversos paises enfrentam diferen-
tes constrangimentos. Em determinados paises,
sobretudo nos de rendimento médio, o desafio
consiste em mobilizar mais receitas através da
cobranca de impostos ou da reestruturagio das
actuais prioridades de despesas. Noutros, o au-
xilio tem um papel fundamental. Mas o ponto de
partida tem de ser uma avaliacio daquilo que os
pobres podem pagar. Embora exista margem para
debate, um tecto de 3% do rendimento dos agre-
gados familiares poderia ser um ponto de referén-
cia aproximado.

Equidade valorizada através da
definicao de precos e de subsidios

A dgua faz parte de um pacote de bens que
define a justica social e a cidadania. Uma forma
de expressar a solidariedade social ¢ um com-
promisso de cidadania partilhada ¢ através das
politicas de defini¢ao de precos e de transferén-
cias financeiras que tornam a 4gua disponivel e
abom prego para todos. E necesséria uma com-
binacdo de politicas de acesso e de estabeleci-
mento de pregos, incluindo os subsidios para
destinatdrios definidos, para alcangar resulta-
dos equitativos.

Subsidios de ligacio. Subsidiar as ligacoes para
os agregados familiares pobres pode afastar uma
importante barreira a rede. O mesmo se pode afir-
mar das estratégias de pagamento inovadoras. Os
prestadores de servicos de Jacarta sugeriram os
pagamentos a prestagoes. Na Costa do Marfim,
acrescenta-se nas contas uma sobretaxa do Fundo
de Desenvolvimento Hidrico, com cerca de 40%
dos lucros a reverter para subsidios de ligagdo.
No entanto, o subsidio nio tem os pobres como
alvos especificos. Noutros locais, os prestadores
de servicos adoptaram sistemas de definicdo de
precos por camadas. Em El Alto, na Bolivia, ape-
nas 20% dos agregados familiares que recebiam
ligagdes no primeiro ano do programa de conces-
sao da cidade ¢ que pagaram as taxas completas.
Uma inovagido muito importante permitiu que
os agregados familiares fornecessem a sua proé-
pria mao-de-obra para cavar valas para as liga-
¢oes, com o prestador de servigos a encarar isto
como uma forma de pagamento em géneros.* No
entanto, também aqui nio se desenvolveram as
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A reforma da politica da
agua deveria ser encarada
como parte integrante
das estratégias nacionais

de reducédo da pobreza
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Uma forma de valorizar

a capacidade de gestéo
financeira dos agregados
familiares pobres consiste
em fornecer a quantidade
de agua suficiente para
cobrir as necessidades
basicas a um preco

baixo ou gratuitamente

regras como parte de uma estratégia integrada
para alcancar metas de ligacoes especificas para
os mais pobres.

Subsidios para destinatdrios definidos. Alguns paises
financiam o consumo para os grupos de rendimentos
baixos através de subsidios para destinatdrios defini-
dos. No Chile, aumentaram-se os precos da 4gua para
niveis de recuperagio completa dos custos, sem sacri-
ficar os objectivos de distribuicio. Os subsidios abran-
gem 25% a 85% dos custos da 4gua doméstica, numa
escala deslizante para familias de baixo rendimento
clegiveis (caixa 2.6). Uma das condigoes para o sucesso
do modelo do Chile ¢ a capacidade das agéncias esta-
tais identificarem os agregados familiares pobres e
transferirem subsidios sem que muito dinheiro v4 para
os que ndo sio pobres, uma capacidade que desenvol-
veram durante um longo periodo de experiéncia com
um sistema de solidariedade social abrangente.

Tarifas de sobrevivéncia. Uma outra forma de valori-
zar a capacidade de gestdo financeira dos agregados
familiares pobres consiste em fornecer a quantidade

(Caixa 2.6

O fornecimento de agua no Chile é privatizado ao abrigo de um forte regime nor-
mativo que combina niveis elevados de eficiéncia no fornecimento e niveis igual-
mente elevados de equidade no acesso. Muitos factores contribuiram para isso.
As vantagens iniciais incluiam a cobertura quase universal antes da privatizagao
e uma rede extremamente desenvolvida. O forte crescimento econémico também
foi importante. O mesmo se pode afirmar acerca dos subsidios de agua para des-
tinatarios definidos.

O Chile introduziu subsidios de consumo da dgua com base em testes de mé-
dias no inicio da década de 90, para garantir a capacidade de gestéo financeira
para os agregados familiares pobres antes de as companhias da agua terem sido
privatizadas. O subsidio cobre 25% a 85% da conta mensal de um agregado fa-
miliar até 15 metros cubicos de agua por més. O governo reembolsa a empresa
com base na quantidade real de agua consumida. O subsidio & completamente
financiado a partir do orgamento do governo central. Os agregados familiares tém
de se candidatar ao subsidio junto do poder local, que determina a elegibilidade. O
subsidio pode ser visto como uma tarifa crescente por escalédo, sendo os subsidios
inversamente relacionados ao rendimento do agregado familiar: o apoio diminui a
medida que os rendimentos sobem acima do limiar minimo, com base em testes
de médias.

Em 1998, cerca de 13% dos agregados familiares chilenos — quase 450.000
pessoas — receberam subsidios, num valor total de 33,6 milhdes de ddélares. O es-
quema tornou possivel o aumento das taxas, a mobilizacao de recursos para a ma-
nutencao e expansao da rede e a minimizacéo dos efeitos adversos nos pobres.

Existem dois ingredientes basicos para o sucesso deste modelo no Chile, ne-
nhum deles faceis de reproduzir noutros paises em desenvolvimento. Em primeiro
lugar, o esquema exige a capacidade de identificar, destinar e entregar o apoio aos
agregados familiares pobres. Em segundo lugar, todos os agregados familiares
precisam de ter um contador para monitorizar a utilizagao da agua.

Fonte: Alegria Calvo e Celedon Cariola 2004; Gémez-Lobo e Contreras 2003; Paredes
2001; Serra 2000.
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de dgua suficiente para cobrir as necessidades basicas
aum prego baixo ou gratuitamente. Actualmente, a
maior parte dos paises aplica tarifas por escalao, mas
a progressividade varia. A tarifa de sobrevivéncia na
Africado Sul disponibiliza 25 litros de 4gua gratuita
— uma prdtica que se podia aplicar de forma mais
ampla. O modelo de tarifa de sobrevivéncia vem com
duas adverténcias. Em primeiro lugar, em paises com
taxas baixas de tarifas de ligagao de sobrevivéncia,
nao se pode chegar aos agregados familiares pobres
que nio estdo ligados a rede. Esta ¢ uma preocupagio
mesmo na Africa do Sul, onde as taxas de cobertura
entre os pobres varia. Muitas vezes, os agregados
familiares que nio esto cobertos tém de comprar
4gua aos revendedores de grandes quantidades, que
compram é4gua ao prestador de servicos no escalao
mais elevado. Em segundo lugar, o acordo de tarifa
social ou de sobrevivéncia exige a medi¢ao por con-
tadores, que nao estao muito divulgados em varias
povoagdes pobres.

Escolher como destinatdrios as povoagies informais.
Em muitos paises, a maioria dos agregados fami-
liares urbanos sem acesso a uma ligagio domés-
tica vivem em povoagdes informais. Os milhares
de pessoas que vivem nestas dreas revelaram uma
iniciativa extraordindria para conseguir o acesso
aos servicos de dgua, colocando vérios quiléme-
tros de tubos, cavando valas e cooperando para
o beneficio mutuo. No entanto, o esfor¢o da
comunidade, por si s6, nio pode resolver o pro-
blema. Os prestadores de servigos tém estado
pouco dispostos a alargar as redes aos agregados
familiares que ndo tém um titulo legal, por teme-
rem que isso possa por em perigo a cobranca das
receitas. Sao necessdrias novas abordagens. As
autoridades podem fornecer direitos de residén-
cia completos ou intermédios aos povoamentos
informais estabelecidos. Também podem exigir
que os prestadores de servigos fornecam dgua a
todas as pessoas, sem ter em atencao a localiza-
¢ao, se necessario através de garantias financeiras
ou de incentivos ao investimento. Os prestadores
de servigos também podem marcar a diferenga.
Uma empresa em Manila aumentou as linhas
subterrineas de d4gua até ao perimetro dos bairros
degradados ¢ permitiu que os agregados familia-
res fizessem ligag(')es por cima da terra, através de
pequenos tubos de pldstico, ligados a contadores
das associagdes de residentes e das agéncias nao
governamentais. Esses tipos de acordos podem
ser bons para a equidade (em Manila, levou a
redugdo dos custos da 4gua em 25% nas zonas dos
bairros degradados que agora estiao abrangidas) e
paraa eficiéncia (reduz as perdas de receitas asso-
ciadas as ligacées ilegais).



Subsidios cruzados. Os subsidios cruzados dos
utilizadores de 4gua de rendimentos mais ele-
vados sao outra forma de fazer com que a 4gua
tenha um prego mais acessivel para os agrega-
dos familiares pobres. Na Colémbia, os subsi-
dios cruzados estdo previstos na Lei de Servigos
Residenciais Publicos de 1994 e os seus destina-
tarios eram escolhidos de forma geogrifica.’® O
esquema aumentou o acesso a agua para os 20%
mais pobres da populagio, permitindo que o pais
ultrapassasse a meta do Objectivo de Desenvol-
vimento do Milénio.

Os subsidios podem gerar grandes beneficios
publicos ¢ privados. Para além de criar oportunida-
des de melhor satde e bem-estar, podem reduzir as
profundas desigualdades no acesso descrito no capi-
tulo 1. Mas nem todos os subsidios sao equivalentes
em termos dos seus efeitos — e alguns sio melhores
areal¢ar a equidade do que outros.

Os subsidios 4 dgua baseiam-se numa ideia
simples. Se uma grande parte da populagio nio
pode pagar o custo do fornecimento de servigos
¢ ainda assim existe um imperativo de desen-
volvimento humano de fornecer os servicos, os
subsidios cruzados, o estabelecimento de pregos
progressivos ¢ as transferéncias fiscais fornecem
os meios para o fazer. De facto, estes acordos fi-
nanciam as necessidades dos agregados familiares
que, de outro modo, ficariam excluidos do for-
necimento devido & pobreza. Mas nem todos os
subsidios produzem resultados que favorecem os
pobres. O Fundo de Desenvolvimento Hidrico
da Costa do Marfim destinava-se a financiar as
ligagdes para os agregados familiares pobres, mas
passou ao lado das zonas mais pobres da cidade
porque os povoamentos nao autorizados nio sio
clegiveis. Para além disso, como as taxas de ligagéo
sobem de forma acentuada com a distdncia em re-
lagdo A rede principal (reflectindo os custos mais
clevados da ligagio), alguns agregados familiares
pobres nao puderam pagar as ligagoes, nem mesmo
com um subsidio.

Os subsidios distribuidos através da taxa da
4gua podem ter resultados mistos (figura 2.4). Se
as taxas de ligacdo sio baixas ¢ a maior parte dos
agregados familiares que nio tém uma ligagio sio
pobres, é pouco provével que a tarifa social por esca-
lao dé resultados progressivos. Por exemplo, Banga-
lore, na India, e Catmandu, no Nepal, aplicam uma
estrutura de tarifa por escalao crescente, mas os sub-
sidios beneficiam mais quem nao ¢ pobre do que os
pobres.z‘I Em Bangalore, 0s 20% de agregados fami-
liares mais ricos recebem 30% do subsidio da 4gua
¢ 0s 20% mais pobres recebem 10,5 %.42, Em Cat-
mandu o agregado familiar nao pobre médio recebe
44% mais de subsidio do que o agregado familiar
pobre médio.*?

Quao progressivos sao
os subsidios da agua?
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Fonte: Komives e outros 2005.

Comparados com estes exemplos, alguns esquemas
de subsidios tém sido extremamente eficazes. O Chile
recorre ao teste de médias para identificar os residentes
de baixos rendimentos para receber subsidios 4 4gua e
compensa o prestador de servigos através de pagamen-
tos governamentais. A Col6mbia usa os valores das pro-
priedades e a residéncia para identificar os agregados fa-
miliares pobres. Nos dois casos, os agregados familiares
pobres captam uma grande parte dos subsidios ligados
3 utilizagio da dgua. Da mesma forma, em Durban,
Africa do Sul, a tarifa de sobrevivéncia resulta numa
distribuicao progressiva dos subsidios de dgua porque
98% dos agregados familiares pobres estao ligados
(figura 2.5). Noutras zonas da Provincia de Kwazulu-
Natal, o subsidio d4 origem a resultados menos progres-
sivos porque as taxas de ligacao entre os pobres sio mais
baixas. A ligao a tirar daqui ¢ que: distribuir subsidios
através das taxas de dgua s6 favorece os pobres se estes
estiverem ligados 4 rede de dgua.

Subsidiar as instalagoes que os pobres usam pro-
porciona ganhos de equidade potencialmente maio-
res. As fontes publicas sio um lugar ébvio para se
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comegar. Embora o objectivo tltimo seja ter liga-
¢oes privadas para todos os agregados familiares,
esse nao ¢ um objectivo vidvel no curto prazo em
muitos paises. As fontes publicas sao a principal
fonte de 4gua para milhdes de agregados familia-
res pobres, fazendo com que os subsidios s fontes
publicas estejam entre os mais progressivos que se
podem dar através do sistema da dgua (caixa 2.7).
No entanto, em muitos paises, os utilizadores de
fontes publicas compram 4dgua na faixa mais ele-
vada de pregos, fazendo o subsidio cruzado do
consumo doméstico dos agregados familiares de
rendimentos elevados com o acesso a torneiras pri-
vadas. Alguns paises conseguiram arranjar forma
de evitar esta situagdo. Em Bangalore, apenas 14%
dos subsidios as fontes publicas ¢ que nao che-

As tarifas de sobrevivéncia resultam se as taxas
de ligacao forem altas

Percentagem de pessoas abaixo do limiar de pobreza na provincia de
Kwazulu-Natal, Africa do Sul, com acesso a agua (%)
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As fontes publicas podem dar aos agregados familiares pobres acesso a agua a
bom preco. Também podem funcionar como uma conduta para o apoio gover-
namental com destinatarios definidos ja que sdo essencialmente usadas pelos
pobres e ndo pelos ricos. Contudo, a experiéncia tem sido mista.

No Senegal, uma parceria entre o fornecedor de agua privado, a Autoridade
Nacional da Agua, e uma organizagdo nacional ndo governamental alargou o for-
necimento de agua a 500.000 pessoas em zonas de baixos rendimentos através
de fontes publicas. Os subsidios sdo concedidos para construir fontes publicas
e para as ligar a rede. Este acordo alargou o acesso mas como se cobram taxas
mais elevadas aos utilizadores das fontes publicas, os custos unitarios ainda séo
mais do triplo da taxa doméstica mais baixa.

Nas Filipinas assistiu-se a problemas semelhantes. As empresas privadas de
agua em Manila alargaram as ligagdes da agua a cerca de 50.000 agregados fami-
liares pobres nas zonas muito povoadas e de baixo rendimento através de fontes
publicas, com as organizacdes comunitarias a funcionar como intermediarias. Ao
permitir que os agregados familiares tirem agua de uma fonte com contador, os
contratos reduzem o preco unitario em cerca de um quarto. Mas o preco final é
ainda mais do dobro do preco mais baixo do prestador de servicos para o forne-
cimento de agua doméstica.

Mudar os subsidios para as fontes publicas ajudaria a melhorar o acesso e a
valorizar a equidade. Também teria um efeito de arrastamento, forgando os outros
fornecedores privados a baixar os precos.

Fonte: WUP 2003; Mcintosh 2003.
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gam aos pobres — para as torneiras privadas, esse
nimero sobe para 73%.%* No Burquina Faso, os
agregados familiares pobres urbanos conseguem
comprar dgua das fontes publicas aos precos mais
baixos da Africa Subsariana.

A regulamentacao é critica

A regulamentagio ¢ critica para a realizagio pro-
gressiva do direito humano 4 dgua ¢ para a protec-
¢ao do interesse publico em termos do fornecimento
de 4gua. Num mercado com concorréncia limitada
¢ para um produto que ¢ essencial para o bem-estar
humano, as autoridades reguladoras precisam de se
certificar que os fornecedores sio geridos de formaa
garantir tanto a equidade como a eficiéncia.

Muitos paises tém sofrido devido a falta de
instituicoes regulamentares efectivas. Em Buenos
Aires, criou-se um organismo regulador para su-
pervisionar a concessio de d4gua. No entanto, havia
fraquezas inerentes ao sistema. Este organismo es-
tava altamente politizado — entre os seus membros
havia representantes da presidéncia, da provincia e
do municipio, trazendo para este enquadramento
partidos politicos concorrentes. No entanto, os inte-
resses dos consumidores nio estavam representados.
Muitos aspectos do contrato de concessao foram ne-
gociados em segredo, pelo que a entidade reguladora
tinha um acesso limitado 4 informagao das empre-
sas e do governo.

Algumas das caracteristicas chave dos organis-
mos reguladores mais bem sucedidos do Chile, do
Reino Unido, dos Estados Unidos e de outros locais
estavam ausentes do sistema de Buenos Aires:
®  [ndependénciapolitica, com uma forte culturade

promocio do interesse publico.
®  Autoridade investigativa e poder sancionatdrio,

tendo o organismo regulador poderes para pedir
informagoes as empresas sobre uma grande va-
riedade de pontos de referéncia de desempenho,
para impor sangdes pelo incumprimento e para
limitar os aumentos de preco. Num caso recente,

a entidade reguladora chileno exigiu os docu-

mentos internos das declaragdes fiscais da em-

presa para investigar os custos de transferéncia e

as declaragoes de margens de lucro mais baixas

do que as reais.

®  Partilba de informagio com o publico relativa-
mente 3 defini¢io de precos, qualidade da 4gua
¢ estruturas de custos.

®  Participagio priblica para garantir que os interes-
ses do publico estio representados. Nos Estados

Unidos, as comissoes de cidadaos de prestado-

res de servigos poem um férum a disposicao dos

clientes para monitorizarem os fornecedores de
servicos. A entidade reguladora do Reino Unido,



o Departamento de Servigos de Agua (Ofwar)
fornece um acesso estruturado aos grupos de
consumidores.

O problema em muitos paises em desenvolvi-
mento ¢ que existem limites bem definidos A capaci-
dade que as entidades reguladoras tém para regular.
Muitas vezes faltam os recursos para uma regula-
mentagio efectiva. Falta muitas vezes legislacao que
regule a separacio dos poderes entre os governos e
as entidades reguladoras. Em termos mais vastos,
quando a responsabilizagio democritica ¢ fraca, a
falta de pressio sobre os governos ¢ sobre as empre-
sas para revelar informacio enfraquece a posicao das
entidades reguladoras.

Nos paises onde falta capacidade administra-
tiva e as instituicdes necessarias para regulamentar
de forma efectiva, a transparéncia e a ac¢ao publica
por parte dos cidaddos pode criar um impulso nor-
mativo a partir dos niveis mais baixos. A ac¢io social
por parte de grupos comunitdrios bem organizados
tem desempenhado um papel importante na redu-
¢io dos estragos ambientais por parte das empresas
nos paises em desenvolvimento, for¢cando o cumpri-
mento dos padrdes e a revelacio de informagao. A
sociedade civil também tem estado activa, pressio-
nando no sentido de os prestadores de servicos de
4gua revelarem informagio e divulgarem as situagoes
de mau desempenho. A utiliza¢io de relatérios de
cidadios em Bangalore, na I[ndia, deu voz s associa-
¢oes de residentes e aos grupos comunitdrios em ter-
mos da reforma dos prestadores de servigos de dgua,
melhorando a responsabilizagao através da avaliagao
e divulgacio das avaliagoes de desempenho dos pres-
tadores de servigos (caixa 2.8). O modelo tem sido
amplamente exportado. Sempre que os gestores dos
prestadores de servigos ¢ os responsdveis municipais
rcsponderam através do diélogo, houve melhorias
significativas na prestacio dos servicos.

Estas iniciativas que surgem dos niveis mais
baixos sao importantes. Mas tém limites. Os gru-
pos de cidadaos, a sociedade civil e as associagdes
de utilizadores de 4gua nao funcionam no vazio. As
suas actividades e 4rea de abrangéncia para alcangar
a mudanca sio afectadas pelas instituigdes e politi-
cas governamentais, sobretudo o enquadramento
normativo e legislativo e o espaco politico que os go-
vernos criaram. No periodo pés-apartheid da Africa
do Sul, a adopgio de uma abordagem baseada em
direitos ao abastecimento de dgua foi combinado
com a articulagio a um enquadramento legislativo
claro para a prestacao de servigos. O importante foi
a criagao de expectativas ¢ de sentido de legitima-
¢do entre os cidaddos, dando poder as comunidades
locais para responsabilizarem os governos locais, os
prestadores de servicos privados e o governo nacio-
nal. Inevitavelmente, o direito humano 4 dgua conti-
nua a ser um dominio politico contestado na Africa

do Sul, como evidenciam as disputas pertinentes no
que respeita o abastecimento, os pregos e um limite
adequado para o abastecimento de dgua gratuita.
Contudo, o que ¢ verdadeiramente importante ¢ a
forma de que a legislacio em matéria de direitos hu-
manos deu aos cidadaos uma voz na politica da dgua.
Em termos da 4gua, como noutras dreas, a eficicia
da pressio exercida a partir de baixo depende, pelo
menos em parte, de leis que definam e suportam os
direitos das pessoas a responsabilizar as empresas ¢
os prestadores de servicos ptiblicos.> O activismo
por parte da sociedade civil ¢, por direito préprio,
uma importante for¢a impulsionadora da mudanga
— mas pode ser fortalecida ou enfraquecida pela po-
litica governamental.

Um outro problema das actuais abordagens da
regulamentacdo ¢ que o mandato governamental
apenas se estende aos fornecedores formais da rede.
Apesar de o fazerem de forma pouco adequada, a
maior parte dos governos procura regular os pregos,
monitorizar a qualidade e avaliar a possibilidade de
fazer previsdes sobre a d4gua através da rede. Tem-se
dado muito menos atengio a regulamentagio dos
vendedores, dos operadores de camides cisterna e dos
outros fornecedores de 4gua. Esta ¢ uma grave lacuna
normativa, sobretudo da perspectiva dos agregados
familiares pobres nos bairros degradados e em povo-

Os prestadores de servigcos de agua, publicos e privados, estdo muitas vezes dis-
tantes, ndo sdo responsabilizaveis, falta-lhes transparéncia e ndo respondem as
preocupacoes publicas. Dar voz aos utilizadores na estrutura de governacao pode
alterar esta situagao.

Ha dez anos atras, o Centro de Negécios Publicos, uma organizagdo ndo go-
vernamental (ONG) indiana, sediada em Bangalore, promoveu uma nova aborda-
gem de supervisao normativa. Utilizando reunides publicas e um estudo baseado
em questionarios, levou a cabo uma vasta auditoria social sobre as percepcoes
acerca dos servigos publicos prestados pelas autoridades municipais, incluindo
a Comiss&o de Esgotos e Fornecimento de Agua de Bangalore. A auditoria, resu-
mida num relatério de cidadaos, salientou a fraca orientagdo do consumidor, os
niveis elevados de corrupgao e o fornecimento de servicos de méa qualidade e de
custo elevado.

Apés uma segunda auditoria em 1999, o governo estatal e as agéncias muni-
cipais envolveram-se num processo de consulta estruturada. A Comissao de Es-
gotos e Fornecimento de Agua de Bangalore iniciou alguns programas conjuntos
com grupos de cidadaos locais e com associacdes de residentes para melhorar os
servicos, alargar a ligagcao aos agregados familiares pobres e debater as opcdes
de reforma. Definiram-se novos processos de reclamagao para tratar a questao da
corrupgao. Em 2003, a auditoria social j& registava melhorias reais, com os agre-
gados familiares pobres a fazer referéncia a uma acentuada reducéao dos subornos
para as ligagdes e para as melhorias de eficiéncia.

Desde o inicio, a auditoria dos cidadaos foi alargada de modo a abranger as
zonas rurais e urbanas em 23 estados indianos. Também foi exportada para as
Filipinas, Tanzénia, Ucrania e Vietname. Em meados de 2005, trés cidades do
Quénia — Kisumu, Mombasa e Nairobi — iniciaram uma auditoria social a 4gua e
ao saneamento, aproximando associagoes de residentes, ONGs e fornecedores
de servigos.

Fonte: Paul 2005; Adikeshavalu 2004.
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A forca da comunidade
pode ser um catalisador
do progresso acelerado

—mas é necessario um

sistema de governacéo que
apresente respostas, para

gue as coisas acontegam

amentos informais. Por fim a essa lacuna através de
intervengdes politicas publicas que regulam a quan-
tidade, qualidade e preco da dgua disponivel para
além da rede formal de prestadores de servigos ¢ uma
prioridade. Um dos mais efectivos instrumentos
para tratar este desafio normativo ¢ o fornecimento
publico de dgua através de fontes publicas a pregos
que reflectem as camadas mais baixas da estrutura
de tarifa por escaldo que os prestadores de servigos
aplicam. Isto forcaria os operadores privados, os ven-
dedores ¢ outros fornecedores de pequena dimensiao
a ajustarem-se a um prego de mercado social estipu-
lado pela politica governamental.

Alcancar as pessoas carenciadas

O progresso lento nas zonas rurais continua a cons-
tituir uma ameaga para alcangar o Objectivo de
Desenvolvimento do Milénio em termos de dgua.
Em muitos paises, as taxas de cobertura para a dgua
pura estio a aumentar de forma demasiado lenta
para se conseguir atingir a meta — ¢ as disparidades
que ja sio grandcs estao a aumentar. No entanto, a
experiéncia mostra que ¢ possivel haver um progresso
rdpido para ultrapassar a desvantagem rural.

A participacao da comunidade requer o
enquadramento de governacgao correcto
As populagées rurais tém sido o alvo das experién-
cias relativamente a demasiadas modas em termos de
desenvolvimento. A 4gua tem muitas vezes sido for-
necida pelas agéncias governamentais através de um
modelo descendente de entrega de servigos, usando
tecnologias pouco adequadas e caras que nio conse-
guiram ir ao encontro das necessidades locais. Mais
recentemente, a participagao da comunidade e a tec-
nologia adequada surgiram como a resposta mais
recente para o fornecimento de 4gua rural. No en-
tanto, em muitos casos, tem-se usado a participagao
da comunidade como instrumento paraimplementar
politicas governamentais, para aumentar as finangas
¢ para ultrapassar obstéculos tecnoldgicos em vez de
um meio de dar poder as pessoas ou de lhes permitir
expressar a procura. Actualmente, o elevado niimero
de pontos de dgua destruidos nas zonas rurais em
muitos dos paises em desenvolvimento testemunham
o fracasso deste modelo.

O enquadramento de governagio para a 4gua
comegou a mudar num sentido mais positivo, com
o reconhecimento crescente de que os problemas
especiais que as zonas rurais enfrentam e o papel
central das comunidades locais no fornecimento
de servicos colocam desafios institucionais distin-
tivos. As comunidades nio vio cooperar na manu-
tengio das tecnologias da dgua que considerarem
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inadequadas ou irrelevantes para as necessidades
locais. Nem, como a Histdria nos mostra, vao agir
como agentes de implementagio de politicas de-
finidas por entidades de planecamento distantes,
irresponsabilizéveis e opacas. A for¢a da comu-
nidade pode ser um catalisador do progresso ace-
lerado — mas ¢ necessario um sistema de gover-
nagio que apresente respostas, para que as coisas
acontecam.

Actualmente, os governos ¢ os doadores valori-
zam uma abordagem de resposta as exigéncias. A um
nivel elementar, isto significa apenas que as aborda-
gens do fornecimento se deveriam centrar naquilo
que os utilizadores querem, nas tecnologias que estao
dispostos ¢ que podem pagar ¢ naquilo que podem
sustentar. O ponto de partida ¢ a participagio das
comunidades no processo de desenho, na elaboragao
dos seus proprios planos e a decisao, conjunta, sobre
que tipo e que nivel de servigos pretendem. Claro
que este processo envolve alguns problemas. As co-
munidades rurais nio sio homogéneas ¢ a participa-
¢ao da comunidade pode ensombrar a exclusio das
mulheres e dos pobres rurais da tomada de decisdes.
Mas o envolvimento com as comunidades fornece
uma base para o progresso.

A criagao de condigoes para abordagens de res-
posta as exigéncias bem sucedidas ¢ dificil. A des-
centralizacio e a devolucio da autoridade aos niveis
locais sao factores importantes — mas nem sempre
bem sucedidos. Na Eti6pia, a descentralizagdo trans-
feriu um nivel elevado de autoridade para érgaos ao
nivel das aldeias e dos distritos. Mas as capacidades
financeiras ¢ humanas continuam fracas e, em al-
gumas 4reas, nio se reconhece o estatuto legal das
comissoes de saneamento e fornecimento de dgua
das aldeias.®® Isto enfraquece a capacidade das co-
munidades rurais para defenderem exigéncias atra-
vés do governo local. Noutros casos, a governagio da
dgua c o progresso da cobertura beneficiaram de uma
combinagio da descentralizacio e da prioritizagao
politica e financeira crescente. A descentralizacao
do fornecimento de 4gua rural no Gana ¢ uma abor-
dagem de resposta as exigéncias que estd a resultar
(caixa 2.9).

As estratégias nacionais de planeamento
e reducao da pobreza para a agua deram
resultados mistos

Os Documentos de Estratégia de Redugio da Po-
breza (DERP) sio declaragdes importantes de en-
quadramentos e intengdes politicas para a coope-
ragao internacional. Os paises com uma estratégia
claramente definida para alcangar metas de sanca-
mento ¢ 4gua demonstram que o empenho politico
nacional, suportado pelo apoio podem ter resulta-
dos dramaticos.”” As mds noticias sio que a maior
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Em pouco mais de uma década, o Gana transformou a estrutura
para o fornecimento de agua rural, alargando a cobertura atra-
vés de sistemas de fornecimento mais participativos — e mais
eficientes.

A mudanca foi dramatica. No inicio da década de 90, a ges-
tao do fornecimento de agua rural estava nas maos da Empresa
de Esgotos e Agua do Gana, um prestador de servicos publicos
responsavel por planear, construir e fazer a manutencgao do for-
necimento de agua rural. Os furos que se fizeram no Gana esta-
vam entre os mais caros do mundo e apenas 40% das bombas
manuais estavam a trabalhar numa dada altura devido a uma
manutencao deficiente.

O acesso a agua esta agora a ser alargado a cerca de mais
200.000 pessoas por ano. A cobertura aumentou de 55% em
1990 para 75% em 2004, com especial incidéncia nas zonas ru-
rais. O Gana conseguiu este progresso através de uma reforma
abrangente de um sistema que era descendente, ndo dava res-
postas e que era incumpridor.

A responsabilidade pelos fornecimentos de agua rural foi
transferida para os governos locais e para as comunidades ru-
rais. A autoridade para coordenar e facilitar a estratégia nacional
de saneamento e agua gerida pela comunidade foi transferida
para a Agéncia Comunitaria de Agua e Saneamento — uma en-
tidade altamente descentralizada com pessoal multidisciplinar
em 10 regides do pais. As equipas regionais prestam apoio di-
recto as assembleias distritais no planeamento e gestdo dos
servicos de saneamento e agua segura.

Desenvolveram-se novas estruturas politicas para a go-
vernacao da agua, como parte de um programa mais vasto

Fonte: Lane 2004; WSP-AF 2002e, quadro de indicadores 7.

de descentralizagdo. As assembleias distritais, uma camada
importante do governo local eleito, sdo responsaveis por pro-
cessar e prioritizar as candidaturas da comunidade ao for-
necimento de agua, atribuindo contratos para pogos cava-
dos manualmente e para a construcao de casas de banho e
dirigindo um programa de subsidios para casas de banho.
Também fornecem 5% dos custos de capital das instalacdes
de agua.

As estruturas de aldeia fazem parte do novo sistema. Para
se candidatarem as concessdes de capital, as comunidades
tém de formar comissdes de agua de aldeia e elaborar planos
onde descrevam detalhadamente de que forma vao gerir os seus
sistemas, contribuir com uma quantidade de dinheiro equiva-
lente a 5% dos custos de capital e ir ao encontro dos custos de
manutencéao.

Uma avaliagédo feita em 2000 identificou grandes
melhorias:

e Mais de 90% das pessoas estavam satisfeitas com a loca-
lizagdo, quantidade e qualidade da agua.

e A grande maioria das pessoas tinha contribuido para os
custos de capital, com 85% das pessoas a pagar também
para os custos de funcionamento e manutencao. A maior
parte acreditava que o principio do pagamento era justo e
tencionavam continuar a pagar.

e Mais de 90% das comissdes de agua e saneamento tinham
recebido formagao, aberto contas bancarias e feito reuni-
oes regulares. As mulheres desempenhavam papéis acti-
vos e influentes nessas comissodes.

parte dos DERP sofrem de um 4ngulo morto de
4gua e sancamento — uma expressao da baixa prio-
ridade atribuida ao sector.

Alguns paises usaram o enquadramento do Ob-
jectivo de Desenvolvimento do Milénio e o processo
DERP para levar o fornecimento de 4gua rural para
o centro do planeamento nacional para a reducio da
pobreza. No Benim, o Conselho Nacional de Agua,
uma entidade ministerial de alto nivel, colocou as
zonas rurais e as pequenas cidades no centro de uma
estratégia nacional para alcancar o Objectivo de De-
senvolvimento do Milénio. O Programa Or¢amental
da Agua, que se iniciou em 2001, proporciona um
enquadramento financeiro estdvel e define de forma
claraas medidas financeiras para cada distrito do pais.
O Senegal também identificou a 4gua e 0 saneamento
como uma prioridade no seu DERP. Estabeleceu
um programa nacional em 2004 para coordenar as
actividades de diversas agéncias através de uma enti-
dade nacional de alto nivel. Os objectivos explicitos
incluem o alargamento do fornecimento de 4gua a
3.300 povoamentos através de um programa nacional
escalonado de furos. Os custos financeiros detalhados
possibilitaram a identificagao de lacunas de financia-
mento potencialmente grandes: o requisito de despesa
projectado para as zonas rurais ¢ de 42 milhoes de d¢-
lares, com uma lacuna financeira de 22 milhoes de

délares.®® O sucesso da estratégia de dgua do Senegal
dependeré bastante da resposta dos doadores de ajuda,
mas o enquadramento para o sucesso j4 existe.

A experiéncia mostra que ¢ possivel haver um
progresso rdpido. O governo do Uganda tem uma
estratégia nacional forte, com objectivos claros su-
portados pelos recursos financeiros (caixa 2.10).
Fundamentalmente, o financiamento das metas de
dgua foi incluido no enquadramento do governo
para o financiamento a médio prazo, garantindo que
os compromissos politicos encontram uma expressio
orcamental. A Tanzinia estd nas fases iniciais da re-
forma e os desenvolvimentos sio encorajadores. Mais
2 milhoes de pessoas conseguiram acesso desde 1999
¢ o governo impds uma meta de 85% de forneci-
mento de dgua rural até 2010.% No entanto, existem
grandes desigualdades em termos da cobertura: dos
113 distritos rurais, 76 tém uma cobertura inferior a
50%, com uma grande CONCeNtragao No CENntro € no
sudeste do pais. Nos Distritos de Rufiji e Liwale, no
sudeste, as taxas de cobertura sio inferiores a 10%.5°
O progresso futuro vai depender da criagao de estra-
tégias para ultrapassar estas desigualdades.

Isto também requer que os doadores revejam
as suas estratégias de ajuda. Alargar a cobertura de
dgua rural ¢ uma prioridade bem definida em ter-
mos de redugio da pobreza para a Tanzinia. Mas
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O Uganda tem sido um lider mundial na reforma do sector da
agua. Desde meados da década de 90 que se desenvolveram
enquadramentos politicos e de financiamento coerentes, com a
agua a ser identificada como uma prioridade na estratégia na-
cional de redugao da pobreza. A politica da agua de 1999 define
uma estratégia e um plano de investimento que visa a cobertura
a 100% em 2015. O principio organizador: «Alguns por todos,
nem todos por alguns».

O empenho politico significava financiamento. As distri-
buicdes orcamentais para a 4gua aumentaram de 0,5% das
despesas publicas em 1997 para 2,8% em 2002. A ajuda dada
através do orcamento geral esteve na base deste aumento.
Transferiu-se a gestéo e os recursos para as entidades distri-
tais. Os niveis de cobertura aumentaram de 39% em 1996 para
51% em 2003. Isto equivale a mais 5,3 milhdes de pessoas a
ter acesso a agua segura em 2003, a maior parte das quais
nas zonas rurais.

A agua e o saneamento foram definidos como areas priorita-
rias ao abrigo do Plano de Acgéo para a Erradicagao da Pobreza
do Uganda. Os objectivos intermédios foram aumentar 3,9 mi-
Ihdes o niumero de pessoas com agua pura e 4,4 milhdes o nu-
mero de pessoas com saneamento em 2009. Os planos distritais
incluem medidas para alargar o saneamento adequado e a agua
a 75% das escolas pela mesma data, com acentuadas melhorias
no racio de casas de banho por alunos nas zonas rurais. Estdo
a estabelecer-se associagdes de utilizadores da dgua, com as
mulheres a constituir metade dos membros, como pontos cen-
trais para a formagao e gestao.

O Uganda é considerado, com razao, um lider em termos
de agua e saneamento. O pais desenvolveu um forte processo
Fonte: Slaymaker e Newborne 2004; Uganda 2004; AfDB 2005a,b.

de planeamento, incluindo mecanismos bem definidos de co-
ordenagdo com uma abordagem sectorial, objectivos supor-
tados por medidas de financiamento de médio prazo e uma
revisdo anual do progresso feito. Mas o progresso do passado
ndo significa que o Uganda tenha ultrapassado o défice em
termos de agua e saneamento, e a implementacdo de poli-
ticas enfrenta varios desafios. Nas zonas rurais, a cobertura
tem estado fortemente correlacionada com o estatuto sécio-
econdmico. A politica nacional em termos de agua afirma que
cada ponto de agua deveria servir 300 pessoas, o que implica
3,3 pontos de agua para cada 1.000 pessoas. Mas no Distrito
de Tororo, no Uganda oriental, a disponibilidade de pontos
de agua varia entre menos de 1 por 1.000 pessoas em dois
sub-condados, e mais de trés nos dois sub-condados melhor
servidos. A cobertura esta intimamente correlacionada com o
estatuto sécio-econémico das comunidades, com os pobres
a ficar para trés.

Esta desigualdade ajuda a explicar porque motivo os tem-
pos médios de recolha de agua para os pobres rurais ndo des-
ceram de forma significativa, apesar do aumento da cobertura.
Combinado com o lento progresso em termos de saneamento,
também ajuda a explicar uma das anomalias do registo de de-
senvolvimento humano do Uganda: o facto de as taxas de mor-
talidade infantil ndo conseguirem diminuir com o decréscimo
da pobreza de rendimentos e com o crescimento econémico
elevado. A fraca coordenagéo entre as agéncias de planeamento
locais em algumas das zonas rurais mais pobres foi considerada
um obstaculo importante. Legitimar o governo local e aumentar
o poder de voto das zonas pobres sdo medidas cruciais para
afastar esse obstaculo.

em 2002/2003, as zonas urbanas receberam mais de
60% do orgamento de financiamento do desenvolvi-
mento. Uma razio ¢ que esta ajuda justifica mais de
metade do or¢amento do sector da d4gua — e existe
uma clara preferéncia dos doadores pelos programas
de reabilitagao da dgua urbana por haver a percepcio
de um maior potencial de recuperagio dos custos e de
auto-financiamento.’! Para além disso, a descentrali-
zagao politica superou a descentralizacio financeira,
deixando aos governos locais nas zonas rurais um
controlo limitado dos recursos. Embora os doadores
de auxilio sejam muitas vezes criticos em relagio ao
que entendem como parcialidade urbana na politica,
muitas vezes reflectem e reforcam essa parcialidade
nos seus programas.

Alguns paises definiram objectivos impressio-
nantes para o alargamento do fornecimento de 4gua
rural mas nio conseguiram desenvolver as politicas
para os alcancar. As medidas de financiamento nao
tém andado a par dos objectivos. A 4gua ¢é sistema-
ticamente sub-financiada e em alguns paises a la-
cuna existente entre as distribui¢oes or¢amentais e
o investimento publico real ¢ grande. Na Zambia,
gastou-se menos de 5% da distribui¢io orcamental
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paraadguaem 1999 ¢ 2000, antes de subir de forma
abrupta para mais de 30% em 2001, um ano de elei-
¢oes. Ainda que o desempenho or¢amental tenha
melhorado, os niveis de ajuda ede distribuigéo sa0
menos de metade dos requisitos de financiamento
necessarios para alcancgar os objectivos definidos na
estratégia nacional da Zambia.

Uma m4 gestdo or¢amental pode criar um ciclo
vicioso. No Malawi, falta a defini¢ao de metas co-
erentes, estratégias ¢ financiamento, o legado de
uma longa histéria de ma governagao no sector das
dguas, ligado a uma m4 gestdo orcamental. A falta
de confianga entre o governo e os doadores chegou
ao ponto de os doadores estabelecerem sistemas
paralelos, funcionando independentemente dos
programas governamentais. O Ministério do De-
senvolvimento Hidrico controla menos de 12% do
or¢amento para o desenvolvimento, enquanto os
doadores administram o equilibrio através dos seus
proprios programas. Os gastos nao or¢amentais sao,
provavelmente, o triplo dos gastos or¢amentais.
Para além disso, os fluxos de auxilio desceram de
14 milhoes de ddlares em 2003 para 2 milhoes de
délares em 2005, o que reflecte a preocupagao dos



doadores com a gestao orcamental e com a incapa-
cidade de prioritizar a 4gua nos DERP. O Malawi
demonstra claramente as consequéncias de uma ma
capacidade governamental para a implementagio,
a auséncia de um enquadramento de planificagio
coerente e as preocupagdes dos doadores com a cor-
rup¢io.’* Nio existem vencedores nesta situagao:
os governos enfrentam custos de transac¢do mais
elevados (tendo de informar miultiplos doadores), a
eficacia daajuda diminui e os pobres rurais perdem
vendo a disponibilidade de 4gua diminuida.

Os governos inovadores combinaram um en-
quadramento politico claro ¢ compromissos de
investimento publico com reformas de governagio
que visam gerar a procura a partir de baixo. Isto ¢
particularmente necessdrio em zonas rurais onde
a gestao comunitaria ¢ importante para manter a
infra-estrutura hidrica (caixa 2.11).

As parcerias entre 0s governos ¢ as pessoas
podem funcionar como um poderoso catalisador
da mudanca. Estas parcerias podem basear-se em
iniciativas locais, levando-as rapidamente a uma
cobertura mais ampla. Na década de 80, Olavanna,
uma comunidade essencialmente rural no estado
indiano de Kerala, promoveu um sistema de for-
necimento de 4gua para uma pequena aldeia, ins-
pirando a reforma do programa de saneamento e
fornecimento de dgua rural de Kerala.* Em quatro
distritos, o estado ¢ o governo local estio agora a
cooperar com as aldeias para tornar esta aborda-
gem mais abrangente. O modelo de Olavanna for-
nece dgua potdvel a 93.000 agregados familiares —
60% dos quais vivem abaixo do limiar de pobreza.
Como acontece com outros modelos baseados na
procura, os custos de capital sio cobertos pelo go-
verno, sendo a manutengio ¢ a gestao devolvidas as
organizagées comunitdrias locais.

Apoio internacional para
financiamento local

Os paises ricos de hoje conseguiram financiar os in-
vestimentos publicos para universalizar o acesso a
dgua e a0 sancamento através das despesas publicas e
da divida publica. Os rendimentos baixos ¢ as fracas
receitas restringem a drea de abrangéncia da despesa
publica crescente em muitos paises — daf a necessi-
dade de um maior auxilio apresentada no capitulo 1.
O acesso ao crédito também esta limitado em muitos
paises devido a fraqueza dos mercados locais de capital
e as percepgoes de risco elevado. O auxilio internacio-
nal pode ajudar a mobilizar o crédito, da mesma forma
que ajuda a ultrapassar as barreiras ao financiamento.

Conforme se pode ver pelo fracasso da experi-
éncia de programas de concessoes, importa mobi-
lizar o crédito em mercados locais de capital para

Caixa 2.11

A prestagao de servigos tem a ver com mais coisas do que finangas, infra-
estrutura e tecnologia. Também tem a ver com a legitimacdo — como mostra
o Programa de Fornecimento de Agua para a Populacdo Rural de Marrocos
(PAGER).

Ha dez anos atras, as zonas rurais ficaram para tras em relagcéo as zonas urba-
nas no fornecimento de agua potavel em Marrocos. Menos de 1 pessoa em cada
5 tinha acesso a dgua no campo, por comparagdo com 9 em cada 10 a viver nas
cidades. As mulheres e as criangas normalmente percorriam 10 quilémetros ou
mais para recolher 4gua na estacao seca. A dependéncia de fontes desprotegidas
de agua, tais como os rios, resultou numa elevada incidéncia de esquistossomose,
diarreia e colera. A planificagdo nacional estava fragmentada e ndo havia uma
estratégia clara para alcangar os povoamentos rurais dispersos com a cobertura
mais baixa.

Esta situagdo mudou com o PAGER. Em 1995, o novo programa descentrali-
zou o fornecimento de agua dentro de um forte enquadramento nacional de pla-
nificagdo. Pediu-se as autoridades locais que levassem a cabo uma avaliagdo das
necessidades, trabalhando através de organizagdes comunitarias. As intervencdes
séo despoletadas pelos pedidos de infra-estruturas por parte das populagées ru-
rais. Cerca de 80% do orcamento para fornecimento vem do governo central, 15%
das associagdes comunitarias locais e 5% dos beneficiarios. A gestédo da infra-
estrutura foi transferida para as comunidades locais, apoiada por engenheiros e
por peritos técnicos.

Na ultima década, mais 4 milhdes de pessoas rurais conseguiram acesso a
agua pura, aumentando a cobertura rural para 50%. Para além de reduzir a carga
temporal para as mulheres, houve fortes efeitos multiplicadores. A frequéncia das
escolas primarias rurais entre as raparigas aumentou de 30% para 51% entre 1999
e 2003. Também houve 6bvias melhorias na saude publica. E a agua tem sido um
catalisador para mudangas sociais mais profundas. A descentralizagcéo e as as-
sociagodes de utilizadores de agua transformaram as comunidades de recipientes
passivos dos servigos governamentais em pessoas que exigem mudanga, com
a legitimagao das mulheres como agentes de mudanca a constituir uma grande
parte da histéria.

Fonte: Dubreuil e Van Hofwegen 2006.

evitar os riscos cambiais. Uma nova fonte de recei-

tas para investimentos antecipados pode dar aos

prcstadorcs de servigos o capital necessario para

instalar uma nova infra-estrutura e melhorar a

velha infra-estrutura face as futuras fontes de re-
ceitas. O apoio internacional pode ajudar a ultra-
passar os constrangimentos e melhorar o acesso
aos mercados de capital para as entidades sub-so-

beranas — tais como os municipios e os prestado-

res de servigos publicos — a0 mesmo tempo que

reduz o risco:

54

Garantias parciais. Em 2002, as autoridades
municipais da cidade de Joanesburgo emitiram
uma obriga¢io no valor de 153 milhoes de dola-
res. A Empresa Internacional de Finangas (IFC)
e 0 Banco de Desenvolvimento da Africa do Sul
forneceu uma garantia parcial de crédito que au-
mentou a cotagdo de crédito da obrigacao e que
alargou a maturidade para 12 anos. No México,
em 2003, o municipio de Tlanepantla emitou
uma obriga¢io de 10 anos, apoiada pelo munici-
pio e pela sua empresa da 4gua nos mercados de
capital mexicanos. As garantias parciais de cré-
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Os Objectivos de
Desenvolvimento do Milénio
fornecem um conjunto

de metas para alargar a
cobertura, mas os planos
nacionais de agua também
deveriam incluir objectivos

explicitos de qualidade

dito da IFC fizeram aumentar a classificagao da
obrigagdo para AAA. As valorizagoes do crédito
melhoraram a confianga na emissio de obriga-
¢des e reduziram os custos de financiamento da
dgua e saneamento.

®  Recursos comuns. A cooperagao entre os muni-

cipios e os fornecedores privados pode estimu-
lar a mobilizagao de recursos. O Fundo de De-
senvolvimento Urbano de Tamil Nadu, criado
pelas autoridades estatais em 1996, desenvolveu
o Fundo Comum de Agua e Saneamento — uma
instalagao de 300 milhoes de rupias gerada atra-
vés de mercados de obrigagoes para 14 pequenos
municipios — com uma garantia parcial de cré-
dito da Agéncia Americana para o Desenvol-
vimento Internacional. O seu sucesso levou o
estado de Karnataka a adopté-lo, com apoio do
governo indiano, através de um fundo comum
de desenvolvimento financeiro.

o Cooperagio descentralizada. As ligagdes entre

os municipios nos paises ricos e os fornecedores
municipalizados nos paises em desenvolvimento
geraram novos fluxos financeiros. O governo da
provincia de Drenthe, nos Paises Baixos, em con-
junto com 11 municipios, estabeleceu uma orga-
nizagao nio governamental e celebrou contratos
de empreendimentos conjuntos com 12 governos
locais da Indonésia. A organizacio nao governa-
mental funciona através da compra de uma par-
ticipagdo maioritdria no prestador de servigos de
dgualocal indonésio, melhorando a eficiéncia de
funcionamento ¢ vendendo as ac¢des de novo ao
governo local.

Ha outras iniciativas nacionais a emergir
para além do tradicional enquadramento de
auxilio. A abordagem descentralizada de finan-
ciamento internacional desenvolvida em Franca
¢ um exemplo. A nova legislagio de 2005 — a
Lei Oudin — estabeleceu um enquadramento
para a cooperagao descentralizada em termos
de 4gua e saneamento que abrange seis agéncias
francesas de gestdo de bacias hidrogréficas. As
autoridades locais podem agora dedicar até 1%
dos seus orcamento de 4gua e saneamento a pro-
gramas internacionais de desenvolvimento. Em
2005, foram canalizados cerca de 37 milhées de
dolares. Se outros paises de rendimento elevado
adoptassem este tipo de esquema, estima-se que
poderia gerar cerca de 3 mil milhoes de délares
por ano, um importante novo fluxo de financia-

mento para 4gua ¢ saneamento.”

A obrigacio de os governos trabalharem no sentido
da completa realizagio do direito de acesso a 4dgua
potédvel a bom preco como um direito humano ele-
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mentar e do fornecimento de servicos adequados aos

seus cidadios implica desafios financeiros, institu-

cionais e técnicos muito abrangentes.

Como se afirmou no capitulo 1, a maior parte
dos governos precisa de aumentar os recursos orga-
mentais atribuidos & 4gua no contexto das estraté-
gias nacionais de planificagio que abordam os pro-
blemas conjuntos da pobreza e da desigualdade. Os
Objectivos de Desenvolvimento do Milénio forne-
cem um conjunto de metas para alargar a cobertura.
Mas os planos nacionais de 4gua também deveriam
incluir objectivos explicitos de equidade. Comple-
mentar a meta do Objectivo de Desenvolvimento
do Milénio de reduzir para metade a proporcao de
pessoas sem acesso a d4gua potdvel com a meta de
reduzir para metade, até 2010, a lacuna existente no
fornecimento de servigos entre os 20% mais ricos
e mais pobres ou entre as zonas rurais e urbanas,
poderia ser um ponto de partida adequado. Um tal
objectivo de equidade poderia ser adoptado mesmo
para os paises que estao no bom caminho paraatin-
gir os objectivos para 2015.

As politicas especificas para tornar o direito hu-
mano 4 4gua uma realidade serdo diferentes para os
vérios paises. O nivel de cobertura, a estrutura es-
pecifica de desigualdades, o estado das instituigoes
¢ os niveis de rendimento interagem para definir os
padroes para a elaboragao de politicas. No entanto,
da andlise deste capitulo, emergem algumas aborda-
gens abrangentes:
® Legislar a dgua como um direito humano. £

importante ter o direito constitucional 4 4gua

— mas ndo ¢ tio importante como a obrigagio

legislativa dos governos e dos fornecedores de

dgua darem substancia politica prética a esse di-

reito. Definir o investimento, estabelecer pregos

¢ monitorizar os acordos para alargar de forma
progressiva o direito a um minimo elementar de

20 litros de dgua por cada cidadio sao o ponto

de partida.

o  Colocar a dgua no centro das estratégias de redu-
¢do da pobreza e da planificacio orcamental. O
primeiro passo ¢ ter um plano coerente de dgua.
Basear esse plano em estratégias para reduzir a
pobreza e as desigualdades extremas e em me-
didas de financiamento de médio prazo ¢ o se-
gundo passo — e um requisito para o progresso
sustentado. Frequentemente, os planos de 4gua
arrojados sofrem da sindrome de «metas sem
financiamento».

®  Alargar o investimento a favor dos pobres. A dgua
¢ sub-financiada. As maiores lacunas de finan-
ciamento encontram-se nas zonas rurais e nos
povoamentos urbanos informais. Acabar com
essas lacunas exige um maior financiamento e
uma reorienta¢io da despesa publica para as co-
munidades rurais, através do fornecimento de



pogos e furos, e para as zonas de bairros degrada-
dos urbanos, através do fornecimento de fontes
publicas.

Alargar as tarifas de sobrevivéncia. O forneci-
mento a todos os agregados familiares de um
minimo de 4gua que satisfaga as necessidades
elementares, gratuito para os mais pobres, deve-
ria fazer parte das estratégias nacionais de 4gua
para todos.

Repensar e vedesenhar os subsidios cruzados. Os
subsidios cruzados podem desempenhar um
papel fundamental na distribuicio de 4gua a
bom prego para os pobres. Muitas vezes, entre-
gam-se os grandes beneficios financeiros a quem
nio ¢ pobre, enquanto os agregados familiares
pobres que usam as torneiras publicas enfren-
tam os escaloes de precos mais elevados. Usar os
subsidios cruzados para ajudar os utilizadores de
fontes publicas onde as taxas de cobertura sao
baixas seria dar um passo na direc¢io certa. Ga-
rantir que as fontes publicas sao uma fonte de
dgua a bom preco devia ser o principal aspecto
das estratégias nacionais.

Estabelecer objectivos claros — e responsabili-
zar os fornecedores. As disposi¢oes contratuais
ao abrigo de acordos de gestao publico-privada
deveriam estabelecer objectivos claros para
alargar o acesso para os agregados familiares
pobres que vivem em bairros degradados, esti-
pulando os numeros a atingir, os niveis de in-
vestimento e as disposi¢coes para definicio de
precos. O incumprimento deveria resultar em
sangdes financeiras. As mesmas regras deve-
riam aplicar-se aos fornecedores publicos, com
o incumprimento a ser sancionado através de
sistemas de incentivos.

Desenvolver e alargar o enquadramento norma-
tivo. E essencial criar uma entidade reguladora
independente para supervisionar os fornecedo-
res de 4gua, de forma a garantir que o forneci-

mento de 4gua reflecte os interesses publicos. O
alcance normativo tem, simultaneamente, de ser
alargado paraalém da rede de prestadores de ser-
vicos em grande escala até chegar aos intermedi-
drios que servem os pobres.

®  Prioritizar o sector rural. O fornecimento de
dgua rural coloca desafios especiais. Baseando-
se em abordagens de resposta as exigéncias bem
sucedidas, os governos precisam de tornar os
fornecedores de servicos mais aptos em termos
de resposta e responsabilizdveis perante as comu-
nidades que servem. A descentralizagao da go-
vernagao da dgua pode desempenhar um papel
importante, desde que as entidades descentrali-
zadas tenham a capacidade técnica ¢ financeira
para prestar servigos.

A ajuda internacional ¢ essencial para acabar
com as lacunas financeiras que ameagam o Objec-
tivo de Desenvolvimento do Milénio em termos
de 4gua, sobretudo nos paises de baixos rendimen-
tos. Mas muitos paises também precisam de mo-
bilizar novos recursos através dos mercados priva-
dos de capital. Ainda que o desafio institucional
seja local, existem solu¢des de parceria global que
podem ajudar os prestadores de servigos publicos
a beneficiar dos fluxos financeiros. Desenvolver
os actuais acordos de garantias de crédito poderia
ajudar os municipios e os prestadores de servigos
mobiliza o capital necessério para a expansio da
rede. A Unido Europeia podia fazer muito, alar-
gando os modelos inovadores de financiamento de
alguns Estados-Membros. Alargar o modelo fran-
cés da lei Oudin a Europa, por exemplo, poderia
fornecer o enquadramento para a aumentar as ca-
pacidades dos paises pobres. Sem duvida que exis-
tiriam obstdculos legais ¢ financeiros. No entanto,
um passo como esse iria marcar um forte empenho
da Europa para com a justica social global e dar um
forte impulso aos Objectivos de Desenvolvimento
do Milénio.
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A ajuda internacional é
essencial para acabar com
as lacunas financeiras

que ameagcam o Objectivo
de Desenvolvimento do
Milénio em termos de agua,
sobretudo nos paises de

baixos rendimentos
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