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1 Introducao

A institucionalizacio da regulaciio para os Servicos de Abastecimento de Agua e
Esgotamento Sanitério (SAA&ES) ocorreu a partir da Lei de diretrizes nacionais para o
Saneamento Bésico e do decreto que a regulamenta (BRASIL, 2007, 2010). Esse processo
teve como principal objetivo criar mecanismos para fiscalizar, controlar a qualidade e
estabelecer regras para a prestacao desses servicos.

Ap6s a institucionalizacdo da regulacdo do saneamento no Brasil, as operadoras dos
SAA&ES sio responsaveis por prestar contas e atender metas estabelecidas por érgaos
independentes e nio vinculados a elas, as entidades reguladoras (CNI, 2014). Por sua
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vez, essas entidades (em forma de agéncia) tém o papel de estabelecer parAmetros para
qualidade dos servigos prestados, determinar a estrutura tarifdria, monitorar as condi¢oes
de infraestrutura (redes de distribui¢do de dgua e coleta de esgoto), monitorar o cum-
primento dos contratos de prestacdo de servigos e dos Planos de Saneamento Bésico e
aplicar penalidades quando cabiveis (TUROLLA, 2002; MADEIRA, 2010).

Em determinadas situagoes, o0 monitoramento ainda é um desafio e carece de me-
todologias apropriadas. Uma dessas situacoes relaciona-se a universalizacio do acesso ou,
como preconiza a Lei n? 11.445, a “ampliagio progressiva do acesso de todos os domicilios
ocupados ao saneamento basico” (HOHMANN, 2012). O atendimento das populagdes
que vivem nas periferias urbanas em aglomerados subnormais' apresenta peculiaridades,
que demanda das reguladoras ferramentais apropriados para monitorar as metas contra-
tuais e de planejamento dos SAA&ES para essas dreas.

Um dos ferramentais possiveis € a utilizagdo de indicadores, que podem ser medi-
das quantitativas ou qualitativas de um aspecto particular, desempenho, ou padrio de
servigo. Para o monitoramento, eles podem ser utilizados na comparagio da evolugio
histérica da qualidade do servigo ou para confrontar os padroes atuais da operadora com
um valor pré-estabelecido (ALEGRE et al., 2004). Segundo os mesmos autores, essa
ferramenta utilizada de forma integrada ao processo de regulacdo comprovadamente
traz melhorias.

Considerando esse contexto, o objetivo do presente trabalho foi elaborar e apre-
sentar um sistema de indicadores, que pode ser aplicado a regulagio dos servigos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitério, porém de forma especifica para aglome-
rados subnormais. Para sele¢ido dos indicadores utilizou-se um mix entre as abordagens
tradicional e participativa. Como estudo de caso foi apresentada uma aplicacdo dessa
estrutura para o municipio de Cubatéo, SP.

2 Abordagens de construgio de indicadores

A abordagem tradicional para constru¢do de indicadores de desenvolvimento
sustentavel prima pelos aspectos formais dos indicadores, como sua validade cientifica e
sua qualidade de ser transferivel e genérico (FERNANDEZ-SANCHEZ; RODRIGUEZ-
-LOPEZ, 2010; RAMETSTEINER et al., 2011). Quando atende a esses critérios, um
conjunto de indicadores pode representar uma realidade e permitir comparagdes entre
regides, tempos, entidades ou governos (MASCARENHAS et al., 2010; SHEN et al.,
2011). Esse tipo de indicador geralmente é definido por especialistas e permitem repre-
sentar de forma numérica uma situagio, disponibilizando esta de forma mais simples para
as partes interessadas.

Por outro lado, uma abordagem mais participativa na escolha de indicadores pode
incorporar os valores individuais das partes interessadas no processo de tomada de de-
cisio (CHAMARET et al., 2007; MAGEE et al., 2013), sendo uma forma mais justa de
representar os interesses dos usudrios dos indicadores (MAGEE et al., 2013). Essa abor-
dagem também permite que os conhecimentos locais sejam ponderados para tomada de
decisdo. Outros trabalhos mostram vantagens adicionais, como diminui¢io de conflitos e
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empoderamento da democracia (KURKA ; BLACKWOOD, 2013; CHRISTOPOULQOS;
MARQUES, 2013; MAGALHAES; DIAS, 2013).

Os trabalhos de Doody et al. (2009), O’ryan e Pereira (2015), Roy et al. (2015),
Barrett et al. (2015) e de Huang et al. (2015) apresentam vantagens em estratégias que
unam as duas abordagens. Eles defendem que uma ampla participagio de especialistas,
em diferentes campos cientificos e de usudrios dos indicadores melhora os efeitos sobre
a qualidade da deciséo final.

Para o setor de saneamento existe uma gama de indicadores selecionados da forma
tradicional (VON SPERLING, T.; VON SPERLING M., 2013; SANTIAGO, 2012; TEI-
XEIRA; HELLER, 2001) e poucos de forma participativa (MAGALHAES; DIAS, 2013;
MIRANDA; TEIXEIRA, 2004), porém existe uma caréncia de indicadores especificos
para o monitoramento das metas contratuais e de planejamento dos SAA&ES para aglo-
merados subnormais. Nesse contexto, nfo existem indicadores selecionados pela fusio
entre as abordagens tradicional e participativa.

3 Construcéo do sistema de indicadores para monitorar os SAA&ES em
aglomerados subnormais

Os indicadores foram selecionados a partir de uma combinacdo das abordagens
participativa e tradicional. Primeiramente, contando com potenciais utilizadores dos
indicadores, foi aplicada a abordagem participativa para selecio das dimensdes, critérios
e indicadores a serem utilizados para o monitoramento das metas e planos de SAA&ES
para aglomerados subnormais. Ainda de forma participativa, a qualidade dos indicadores
selecionados foi avaliada a partir dos critérios de Malheiros et al. (2006).

Num segundo momento, através de entrevistas e oficinas de trabalho com espe-
cialistas da 4rea, a abordagem tradicional foi aplicada para selecionar os indicadores e
para revisar e reformular os indicadores ja selecionados, a partir dos critérios de Quiroga-
-Martinez (2001).

As etapas estio explicitadas na Figura 1, que apresenta um resumo grafico da me-
todologia adotada no presente trabalho, e as subsecoes 3.1 e 3.2 detalham as etapas de
selec@o dos indicadores, pelas abordagens participativa e tradicional, respectivamente.
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Figura 1 — Resumo grafico da metodologia adotada na sele¢ao dos indicadores para
regulagao do saneamento em aglomerados subnormais.
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Fonte: Elaborado pelos autores

3.1 Sele¢ao dos indicadores: abordagem participativa

Nessa primeira etapa, a escolha e anilise da qualidade dos indicadores foram re-
alizadas com a participacio de instituicdes relacionadas aos SAAKES, principalmente
com os potenciais utilizadores dos indicadores a serem selecionados. Essas elaboracoes
coletivas ocorreram na forma de workshops com a agéncia reguladora do Estado de Sao
Paulo e com prestadoras de servigos.

Previamente foram realizados seminérios e reunides para mobilizacéo e preparacio
dos participantes das oficinas de trabalho. Os workshops tiveram a participacdo de repre-
sentantes da agéncia de regulagio do abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio do
Estado de S&o Paulo, de companhias de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitério,
de organizagdes ndo governamentais, de departamentos de servicos de dgua e esgoto, do
departamento de saneamento e recursos hidricos do estado de Sao Paulo, da Associagio
Brasileira e Engenharia Sanitdria (ABES), de universidades, da Fundagio Paulista de
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Andlises de Dados (FPAD) e da Organizag¢io das Nagoes Unidas para a Ciéncia, Educacio
e a Cultura (UNESCO).

Na subsecio 3.1.1, sdo apresentadas as dimensdes, critérios e indicadores selecio-
nados por essa abordagem.

3.1.1 Dimensaes, critérios e indicadores selecionados

As reunides e semindrios, seguindo as recomendacdes de Morris et al., (2011),
permitiram um alinhamento de ideias, preparacio e mobilizagdo dos participantes em
relagio aos aspectos fundamentais do tema e auxiliaram na avaliagdo das diferentes
realidades em que vivem.

Apds amobilizacdo, ocorreu uma oficina de trabalho contando com 45 participantes,
sendo 22 representantes de operadoras, sete representantes da Agéncia de Regulacio, trés
da Secretaria Paulista de Saneamento e Recursos Hidricos (SPSRH), trés representantes da
sociedade civil organizada, cinco representantes da FPAD e cinco pesquisadores. Na oficina
foi apresentado um modelo conceitual inicial para o sistema de indicadores (dimensdes), a
partir do qual as discussdes foram iniciadas. Como resultado desse workshop, oito dimensdes
e doze indicadores para monitoramento dos SAA&ES em aglomerados subnormais foram
delimitados. Essas dimensdes, os critérios utilizados e os indicadores sdo descritos a seguir:

Dimensao Institucional

Os atores envolvidos identificaram que as relagdes institucionais podem ajudar na
gestdo e melhoria dos servigos. O indicador selecionado para representar a dimensao foi:
1. Parcerias entre agéncias relacionadas aos aglomerados subnormais.

Dimensao Recursos Hidricos

Foi identificado que é necessario avaliar a quantidade de coleta e tratamento de
esgoto que nio satisfaz totalmente a necessidade das pessoas, além da quantidade de dgua
que é informalmente fornecida as populacoes vulneraveis. Os indicadores selecionados
foram:

2. Coleta de esgoto em aglomerados subnormais.
3. Tratamento de esgoto em aglomerados subnormais.
4. Desperdicio de dgua em aglomerados subnormais.

Dimensao Econdmica
Nessa dimensio, foram levantados cinco critérios:
a) verificar as perdas de receitas incorridas devido a fraude ou uso inadequado dos

servicos, buscando visualizar também as perdas relacionadas a informalidade dos servigos
a populacio;
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b) observar os investimentos que a operadora faz para servir populagdes vulneraveis
. Os participantes dos workshops entenderam que os investimentos das operadoras nessas
areas podem ser um passo importante para a melhoria, uma vez que maiores investimentos
podem significar maior interesse na oferta ou a existéncia de uma politica social;

c) verificar o custo de se ofertar servigos as populagdes que ndo tém abasteci-
mento de dgua. Identificar o valor real para se custear o atendimento dessas dreas ou a
quantidade de subsidios necessarios que devera ser alocada. Aqui se incluem os valores
para as operadoras e para parcela da populagdo que est4 ligada formalmente as redes, que
indiretamente arcam com 0s custos;

d) observar se as operadoras fornecem incentivos, em forma de subsidios, para que
as populagdes de aglomerados subnormais utilizem seus servigos. Por exemplo, o custeio
da taxa de ligagio da casa a rede e precos diferenciados as populacdes em aglomerados
subnormais. Em outras palavras, avaliar se as operadoras tém incentivos para subsidiar
Servicos.

e) comparar a quantidade de dgua que € utilizada pela populacdo em aglomerados
subnormais (que tém acesso formal ao abastecimento de dgua), com as populagdes que
nio vivem nessas condigdes.

Com esses critérios, os indicadores selecionados foram:

5. Perdas de faturamento de dgua em aglomerados subnormais .

6. Investimentos em servicos para populagées atendidas por programas assistenciais.
7. Custo de conexdo para a operadora em aglomerados subnormais.

8. Custo de conexio para os usudrios em aglomerados subnormais.

9. Consumo de 4gua nos aglomerados subnormais.

Dimensao Identificagao de Vulnerabilidade

O critério definido foi de identificar populacdes sanitariamente vulnerdveis em
aglomerados subnormais. O principio da dimensio é mapear as populagdes vulneraveis
e calcular a proporcéo de populagdes sanitariamente vulneraveis. Como proxy para essas
informagdes, seria levantado o ntimero de familias cadastradas em programas assisten-
cialistas do governo. O indicador selecionado foi:

10. Familias cadastradas em programas assistencidis.

Dimensao Educacao e Cidadania

O objetivo dessa dimenséo é observar as atividades de educag¢ao promovidas pe-
las operadoras, com foco no saneamento basico, principalmente, para conservagio dos
recursos hidricos, controle de perdas e ligagao na rede de esgotos. Além disso, observar

quanto dinheiro e tempo o operador dedica a esse tipo de atividade, bem como para
avaliar a participagio dos cidadaos nestas atividades. Os indicadores selecionados foram:
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11. Programas educacionais desenvolvidos pelas operadoras.
12. Participacao da populacdo em programas educacionais desenvolvidos pelas operadoras.

Dimensoes Gestao, Social e Operacional

Nos workshops, néo foi possivel alcangar um consenso para os critérios e indicadores
dessas dimensoes.

Depois de selecionado, cada indicador passou por uma analise de qualidade, que
estd apresentada na subsecio 3.1.2.

3.1.2 Andlise conjunta dos indicadores

Cada indicador passou por uma anélise conforme os critérios de Malheiros et al.
(2006). Essa anélise foi realizada em uma segunda oficina de trabalho contando com 22
participantes, sendo oito representantes das operadoras, trés representantes da SSRH,
quatro representantes da agéncia reguladora paulista, um representante da sociedade
civil organizada, um representante da FPAD e cinco pesquisadores. Os resultados estao
explicitados na Tabela 1.

Ap0s esta avaliagio sugeriu-se a exclusio do indicador 2 do sistema, bem como
foram recomendadas modificagdes para outros indicadores e criaram-se os indicadores
recomendados, que sio ideias de indicadores ndo integrantes do conjunto inicial, mas
que deveriam ser elaborados e detalhados na etapa tradicional.

TABELA 1 - RESULTADO DA ANALISE PARTICIPATIVA SOBRE A QUALI-
DADE DOS INDICADORES SELECIONADOS.

Indicadores

Critérios de analise 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

1. Compreensivel e interessante ) ) o o o O O O o ®) o O
2 . Relevante (@] [ (@] o (@] (@] (@] o] O O O O
3. Viavel O [ (@] o] o o (@] o] O O O O
4. Suficiente o O (e} (e} (e} (e} o o O O O O
5. Oportuno O [ O O O O O O O O O O
6. Apropriado em escala (e} o (e} (e} (e} (e} o o o O O O
7. Democratico (e} (e} (e} o O O o O O O O O
8. Mensuravel ) ) (e} o ) O O O O O O O
9. Preventivo e proativo O O O O O O O O O O O O
10. N#o ser estanque O O O O O 0 o O O O O O
Legenda: O Atende o Atende parcialmente @ Naio atende

Fonte: Elaborado pelos autores com base no workshop.
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3.2 Sele¢ao dos indicadores: abordagem tradicional

Nessa etapa, o processo anteriormente descrito passou por uma revisio de especia-
listas em regulacéo do saneamento, construgio de indicadores e saneamento em éreas de
pobreza (docentes de universidades e sete profissionais de agéncias reguladoras nacionais
e internacionais). O objetivo foi selecionar os indicadores que néo obtiveram consenso na
etapa participativa e fazer uma (re)estruturacdo técnica dos indicadores ja selecionados,
com base na ficha metodolégica de Quiroga-Martinez (2001).

Nesse processo: a) adaptaram-se indicadores da Entidade Reguladora dos Ser-
vigos de Aguas e Residuos de Portugal (ERSAR) para as dimensdes ‘Social’, ‘Gestdo’ e
‘Operacional’; b) criou-se uma nova dimensio e outra foi retirada; c) indicadores foram
realocados entre as dimensoes; d) dois indicadores foram excluidos: Familias cadastra-
das em programas assistenciais e Consumo de dgua nos aglomerados subnormais; e) por fim,
cumprindo os critérios estabelecidos na ficha metodoldgica de QUIROGA-MARTINEZ
(2001), os indicadores foram renomeados e receberam descri¢ao e férmulas de célculos.

O conjunto final de indicadores, assim como sua identificacéo, descrigio, formula e
dire¢io desejada sdo explicitados na Tabela 2. Importante salientar que antes da defini¢ao
final dos indicadores para regulacio dos SAA&ES em aglomerados subnormais, houve
uma oficina final de fechamento com a reguladora ARSESP (potencial usuéria) e com a
operadora SABESP (potencial auditada).

TABELA 2 - INDICADORES PARA REGULACAO DOS SAA&ES EM
AGLOMERADOS SUBNORMALIS.

Xg
©
g 83
& Nome Descrigédo Férmula g '8,‘;‘
5 a8
=
Restri¢cdo da prestagéo dos
1 Restri¢éo ao SAA&ES nos aglomerados D.LA.S. 100
atendimento subnormais devido a D.T.A.S. * !
I irregularidade da habitagdo
8 Atendimento de Cobertura de agua nos D.C.R.A.A.S.
» 2 . f ————* 100 T
agua aglomerados subnormais D.T.A.S.
Atendimento de Cobertura de esgoto nos D.C.R.E.A.S.
3 s —— %100 T
esgoto aglomerados subnormais D.T.A.S.
4 Expansalo da Expanséo da rede de agua nos C.T.RA—C.T.RAA 1
rede de agua aglomerados subnormais
5 Expansdo da Expanséo da rede de esgotp nos o pE _CTREA "
rede de esgoto aglomerados subnormais
T Presenga;de Pocos artesianos nos D.A.S.A.P.A.
5 6 pogos aglomerados subnormais * 100 !
S artesianos D.T.A.S.
= Esgotamento sanitario através
@ ) D.A.S.A.F.S.
8— 7 fl?) rszzeggatgz de fossas sépticas nos — %100 {;
P aglomerados subnormais D.T.A.S.
Adesdo arede  Adeso a rede de esgoto nos E.A.E.A.S.
8 5 ————— %100 )
de esgoto aglomerados subnormais E.A.A.L.A.S.
Adeséo arede Adeséo a rede de agua nos E.A.A.A.S.
9 . . ™ 4100 1
de agua aglomerados subnormais E.A.A.LA.S.
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Investimento financeiro em

10 Investimento pesquisas de CT&l visando o LC.T.LA.S. 100 N
em CT&l atendimento dos aglomerados L.C.T.L *
5 subnormais
© Recursos humanos incumbidos
& 11 Recursos da prestagéo dos SAA&ES para ﬂ * 100 1
0] humanos ’ F.T.
aglomerados subnormais
Respostas as reclamagdes e
—— 2 N.R.
12 Comunicagéo sugestdes dos aglomerados ———— %100 1
subnormais N.R.S.A.S.
©
5 . Parcerias institucionais
S Parcerias . N o e 7 .
3 13 institucionais relacionadas a universalizagéo Numero de parcerias 1
2 dos SAA&ES
{ =
" Coleta de Relaga? entres colets de esgoto V.E.C.A.S.
® esgoto nos aglomerados subnormais e ST 100 b
8 volume de 4gua consumida ks sl
S Relag&o entre o volume de
< Tratamento de  esgoto tratado nos aglomerados V.E.T.A.S.
o 15 ; ——— 100 1
ol esgoto subnormais e o volume total V.E.C.A.S.
5 coletado
3 Volume de agua fornecida, mas
14 Perdas fisicas so i gL ’ V.A.F.-V.A.C.A.S.
16 de dqua n3o utilizada pelos aglomerados —————— % 100 1
9 subnormais. V.A.F.
Perdas Perdas de faturamento de agua
: K A V.0.U.A.S.
17 financeiras de consumida informalmente nos —— % 100 l
agua aglomerados subnormais V.A.F
Investimentos  Investimentos financeiros para o
. . ) LA.S.
18 financeiros na atendimento dos aglomerados * 100 il
fr area subnormais LT.
§ Sub’s‘idio Subsic!io em ligagdes de agua C.M.LU.AS
] 19 especifico em nas areas de aglomerados 100 - —————— 1
iT ligagdo subnormais. C.M.L.0.A.S
20 Subsidio geral Subsidio em ligagédo de agua . C.M.L.U.G |
em ligagédo para os usuarios em geral T CMLOG
Familias com Tarifa Social nas
: : . ~ D.T.S.A.S.
21 Tarifa social areas com populagdes —— 100 1
vulneraveis D.C.R.A.A.S.
8 g 22 Progrqmas_ Progra_lmas educacionais N.P.R.O.C 1
S © educacionais  desenvolvidos pelas operadoras.
®© T
(S ici 3
R Adesto aos Grau de paﬂlc_lPagao_nQS N.P
oS 23 programas, reunides, oficinas, _ i
o programas N.P.R.O.C

cursos oferecidos.

Fonte: Elaborado pelos autores com base nas etapas participativa e tradicional.
Notas:

D.ILA.S.: Domicilios irregulares nos aglomerados subnormais (n2)

D.C.R.A.A.S.: Domicilios conectados a rede de 4gua em aglomerados subnormais (n?)
D.TA.S.: Domicilios totais em aglomerados subnormais (n2)

D.C.R.E.A.S.: Domicilios conectados a rede de esgoto em aglomerados subnormais (n2)
C.TR.A.: Comprimento total da rede de dgua em aglomerados subnormais (m)
C.TR.A.A.: Comprimento total da rede de 4gua no ano anterior em aglomerados
subnormais (m)

C.TR.E.: Comprimento total da rede de esgoto em aglomerados subnormais (m)
C.TR.E.A.: Comprimento total da rede de esgoto no ano anterior em aglomerados
subnormais (m)

L.C.TLA.S.: Investimento em pesquisas de CT&I especificas para aglomerados sub-
normais (R$)

[.C.TL: Investimento total da operadora em pesquisas de CT&I (R$)

EE.A.S.: Funcionérios especificos para atendimento dos aglomerados subnormais (n®)
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ET.: Total de funcionarios da operadora (n2)

N.R.: Ndmero de respostas (n?)

N.R.S.A.S.: Namero de reclamagdes e sugestoes dos aglomerados subnormais (n®)
V.E.C.A.S.: Volume de esgoto coletado em aglomerados subnormais (m?)
V.A.C.A.S.: Volume de 4gua consumida em aglomerados subnormais (m?)
VE.TA.S.: Volume de esgoto tratado em aglomerados subnormais (m?)

V.A.E: Volume de 4gua fornecida em aglomerados subnormais (m?)

V.O.U.A.S.: Volume de outros usos para dgua em aglomerados subnormais (m?)
L.LA.S.: Investimento das operadoras para aglomerados subnormais (R$)

L. T.: Investimento total da operadora (R$)

C.M.L.U.A.S.: Custo médio de ligagio para usuério de aglomerado subnormal (R$)
C.M.L.O.A.S.: Custo médio de ligagio para operadora no aglomerado subnormal (R$)
C.M.L.U.G.: Custo médio de ligagio para usuério em geral (R$)

C.M.L.O.G.: Custo médio de ligagio para operadora no municipio (R$)

D.T.S.A.S.: Domicilios dos aglomerados subnormais com tarifa social (n?)
D.A.S.A.RA.: Domicilios dos aglomerados subnormais atendidos com pogos artesianos
(n9)

D.A.S.A.ES.: Domicilios dos aglomerados subnormais atendidos por fossas sépticas (n9)
E.A.E.A.S.: Economias ativas de esgoto em aglomerados subnormais (n?)
E.A.A.ILA.S.: Economias ativas e inativas de dgua nos aglomerados subnormais (n2)
E.A.A.A.S.: Economias ativas de 4gua em aglomerados subnormais (n2)

N.PR.O.C.: Ntmero de programas, reunides, oficinas e cursos oferecidos (n2)

N.P: Ntmero de participantes (n?)

4 Aplicagao da estrutura no municipio de Cubatao (Estudo de caso)

4.1 Caracterizacio do local

O municipio de Cubatio estd localizado na drea central da Regido Metropolitana
da Baixada Santista (RMBS), situado no litoral do estado de Sdao Paulo. Constitui-se
de um importante polo industrial brasileiro dos setores petroquimicos, sidertrgico e de
fertilizantes. Seu PIB! per capita de 52.772,36 reais ¢ significantemente maior que o do
Estado de Sao Paulo, que é de 32.454,91 reais (IBGE, 2012).

O indice de Gini para o municipio é 0,45, muito proximo do indice do Estado de
Sao Paulo, com 0,474 (IBGE, 2012). O indice de desenvolvimento humano médio é de
0,737, o que coloca Cubatio no 8502 lugar no ranking nacional (PNUD, 2013).

No tltimo censo, apresentou populagio residente de 118.720 habitantes, sendo que
65.573 vivem em aglomerados subnormais, distribuidos em 19 assentamentos precarios
ou irregulares, dos quais, quatro estio localizados no Parque Estadual da Serra do Mar,
seis em 4reas de Mangue e nove em 4reas publicas urbanas (IBGE, 2010a).

Nesse trabalho, foram estudadas as areas Vila Esperanca (19.414 habitantes),
Vila dos Pescadores (11.255 habitantes), Cota 200, Cota 95/100 e Pinhal do Miranda/
Grotido (20.941 habitantes). A soma das populagdes dessas dreas representa 78,3% da
populagio que vive em aglomerados subnormais no municipio. Suas localizacdes estao
na Figura 2.
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FIGURA 2 - LOCALIZACAO DOS AGLOMERADOS SUBNORMAIS

OBJETOS DO ESTUDO.

Pinhal do Miranda/
Cota 95/100

Cota 200

N
Vila dos Pescadores A

Vila Esperanca

Fonte: Elaborada pelos autores.

4.2 Resultados dos indicadores para Cubatio

A estrutura de indicadores para regulacio dos SAAKES, especifica para aglomera-
dos subnormais, foi aplicada 2 Cubatio, sendo que os resultados podem ser visualizados

da tabela 3.
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Tabela 3 — Resultados dos indicadores para regulacao dos SAA&ES em
aglomerados subnormais calculados para o municipio de Cubatao no ano de 2014.

Number Name Results
1 Restricted service £
Social 2 Water service 82.73%
3 Sewage service 0%
4 Water network expansion *
5 Sewage network expansion *
6 Presence of artesian wells 0.24%
Operational
7 Presence of septic tank 1.86%
8 Accession to the sewage network 0%
9 Accession to the water network 92.56%
10 Investment in ST&I *
Management 11 Human Resources 10%
12 Communication *
Institutional 13 Institutional partnerships 3
14 Sewage collection 0%
Water resources 15 Sewage treatment 0%
16 Physical water losses 16.79%
17 Financial water losses 46.89%
18 Financial investments in the area *
20 General subsidy on water 56.09%
connections
21 Social tariff 26.36%
Education and 22 Educational programs *
citizenship 23 Adherence to programs *

Nota: Os indicadores marcados com * ndo foram calculados por falta de dados.

Para efeitos de comparagio, 87,34% da populagio do municipio de Cubatio é
atendida com abastecimento de dgua e 46,8% com cobertura de esgotamento sanitario,
sendo que 100% do esgoto coletado ¢ tratado. O indice de perda financeira de 4gua no
municipio é de 29,67% (SNSA, 2010). Claramente se nota que os indicadores para os
aglomerados subnormais do municipio apresentam resultados piores que para a média
do municipio.
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4.3 Anélise dos indicadores pés-aplicacdo

Do conjunto de vinte e trés indicadores, construidos para regulagao do saneamento
em aglomerados subnormais, somente quinze foram calculados no estudo de caso devido
a falta de dados. Porém, outros municipios podem dispor de dados para o célculo de todos
os indicadores. Além disso, devido 2 importancia do problema, deve haver uma pressao
da reguladora para que as operadoras coletem os dados.

Os indicadores de Atendimento de dgua e Atendimento de esgoto sao baseados no
nimero de domicilios fornecido pelo IBGE, geralmente subestimado. O nidmero de
funciondrios incumbidos da prestagdo dos servicos nas areas com populagdes vulnera-
veis também é um dado aproximado, baseado somente nos trabalhos desenvolvidos em
campo. E necessério avaliar se as operadoras estio dispostas a diferenciar a atividade dos
funcionarios e de formalizd-la para o célculo do indicador.

O ndmero de parcerias institucionais foi levantado por meio de entrevista, sem
avaliacdo de contratos assinados. Sugere-se documentar e padronizar estas parcerias
firmadas para que sejam devidamente avaliadas.

Sugere-se também optar entre um dos indicadores Atendimento de esgoto ou Coleta de
esgoto nas areas de aglomerados subnormais, j4 que ambos contemplam objetivos similares.
Além de excluir o indicador tratamento de esgoto, pois ndo é possivel distinguir a porcen-
tagem de tratamento dos aglomerados subnormais das demais dreas de um municipio.

Para calcular a perda de faturamento da 4gua consumida informalmente é impor-
tante que seja obtida somente a estimativa do volume de dgua de Uso Social no dado
Volume de Outros Usos.

Seria interessante que a agéncia reguladora trabalhasse com um indicador de
ntmero de pogos artesianos e fossas sépticas, que fosse registrado e acompanhado por
algum 6rgio do setor de saneamento como, por exemplo, a Companhia Ambiental do
Estado de Sao Paulo (CETESB).

Os indicadores que foram respondidos com dados do cadastro operacional da
operadora nio apresentam didvidas quanto a exatiddo dos dados e por isto sdo con-
siderados os mais confidveis, sdo eles: Tarifa social, Adesdo a rede de esgoto e Adesdo a
rede de dgua.

5 Discussao

5.1 Sobre a aplicacdo dos indicadores para regulagio dos SAAKES em aglomerados
subnormais

Para as reguladoras fiscalizarem e verificarem o cumprimento dos planos de sa-
neamento pelas operadoras em aglomerados subnormais, sio necessarios ferramentais
apropriados e a revisdo realizada mostrou que os indicadores podem ser interessantes,
pois permitem: a) uma avaliagio da evolugdo histérica da qualidade dos servigos da
operadora; b) uma comparac@o com padrdes pré-estabelecidos; ¢) uma comparagio com
outras empresas.
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Dessa forma, os indicadores selecionados poderéo ser utilizados pelas reguladoras
para garantir o cumprimento das condigdes e metas estabelecidas nos contratos de pres-
tagio de servigos e nos Planos Municipais de Saneamento Basico. Além disso, poderdo
fazer parte dos padrdes e normas a serem elaborados pelas reguladoras para a adequada
prestagio de servigos e satisfagio dos usudrios™ e para estabelecer as metas progressivas
de expansio e de qualidade dos servigos', porém, é necessario expor que a coleta e o
monitoramento desses dados, por parte das reguladoras, seriam bastante complexos pela
grande quantidade e variedade de aglomerados subnormais. Isso se deve a maioria dos
dados, para célculo dos indicadores, terem que ser coletados de forma priméria e a assi-
metria de informacdes dos dados secundarios, o que acarretaria uma grande demanda de
recursos humanos e financeiros.

Outra questio que limita a utilizagdo desses indicadores para fins de comparacéo
é quando h4 presencga de areas irregulares nos aglomerados subnormais. Uma vez que a
operadora pode precisar de autorizacido do Ministério Pablico para prestar os SAAKES
nos aglomerados subnormais em situac@o de irregularidade, a regulacio perde o sentido
se trabalhada para comparar resultados de desempenho ou penalizar a operadora pela
auséncia ou precariedade do atendimento nesses locais.

Na andlise juridica do relatério Trata Brasil, esse assunto é tratado como complexo,
pois muitas vezes os assentamentos irregulares estao em Areas de Preservacio Permanente
(APPs) e em desacordo com a legislagio municipal de uso e ocupagio do solo. Dessa
forma, existem conflitos de direitos/principios constitucionais, sejam eles da protegao
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, do direito & moradia digna, 2 dignidade
da pessoa humana, do direito a vida, da propriedade e da fungio social da propriedade
(TRATA BRASIL, 2016).

Nesses casos, recomenda-se que os indicadores sejam utilizados para uma regula-
¢do do tipo Sunshine*, no qual a reguladora publicaria os resultados dos indicadores das
prestadoras de servigos sob sua alcada.

Ao levar em conta que a regulacio Sunshine é baseada no incentivo a melhoria de
desempenho, acredita-se que a presenga ou ndo da autoriza¢do pode funcionar como um
fator de contexto na avaliagio dos resultados da operadora. Desta forma, mesmo que nao
haja a permissio, acredita-se que a exposicio publica sobre a situa¢do da prestagao dos
servicos pode incentivar iniciativas dos demais atores do setor de saneamento em busca
de solugdes cabiveis em suas competéncias.

Sendo assim, a regulagio Sunshine pode dar visibilidade aos requisitos necessérios
para alcancar bons resultados na prestagdo dos servigos nos aglomerados subnormais.
Acredita-se que a regulacdo Sunshine pode ser uma forma de consolidar a cultura da
informagio e da transparéncia sobre a prestacdo dos servigos nestas areas, ainda que a
oportunidade de melhoria dependa da agio da operadora e dos demais atores.

Em relagio as experiéncias do estudo de caso em Cubatio, percebe-se que é preciso
avaliar a possibilidade e a efetividade de se comparar prestadoras que nio possuem con-
textos similares. Pondera-se que ha uma diversidade de qualidade de gestao em diferentes
municipios. Cada municipio possui particularidades de gestdo dos SAA&ES, ha multi-
plicidade de formatos administrativos, dimensdes populacionais e territoriais e formatos
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de urbanizagio. Devido a isso, recomenda-se que a comparagio seja feita, por exemplo,
entre municipios de uma mesma regiio metropolitana, ou que haja um agrupamento de
municipios que possam de fato ser comparados entre si.

Por outro lado, ao invés de agrupar todos os aglomerados subnormais de um mu-
nicipio para calcular os indicadores, pode-se comparar as dreas intramunicipais, tendo
como objetivo olhar mais de perto as fragilidades e as boas praticas do local. Isso seria
principalmente importante em contextos metropolitanos onde existe conurbagio de
municipios, interligagdo dos sistemas de dgua e esgoto e a presenca de extensas dreas
com populagdes pobres.

5.2 Sobre a abordagem de selegio de indicadores

Com a elaboragio participativa, os indicadores refletiram interesses e pontos de
vista de diferentes participantes, como ja retrataram Gallopin (1997), Meadows (1998),
Bossel (1999), Santos (2004), Malheiros, et al. (2006) e Reed (2008).

A construgio participativa dos indicadores incentivou a mobilizacdo, além de
auxiliar no aprendizado das boas préticas do setor. O processo participativo, apesar de
imprescindivel, apresentou limitaces que precisaram ser superadas a cada processo: a)
a necessidade de maior tempo de trabalho na discusséo, avaliagio e elaboragio dos indi-
cadores; b) a necessidade de aderéncia dos participantes ao processo; e c) a necessidade
de parcerias institucionais.

A partir disso, pode-se compreender que a aplicagio desses indicadores e a discussao
dos mesmos s@o valiosas para o setor, considerando a importancia da universalizagio e de
oferecimento dos SAA&ES as populacoes pobres. A proposicio coletiva das dimensdes, cri-
térios e indicadores mostrou-se um processo essencial, pois desencadeia uma dinAmica de
didlogo, de integracdo dos atores do setor e de posicionamento dos tomadores de decisao.

Ademais, a realizacdo do processo participativo permitiu a inclusdo de indicadores
consistentes com a realidade, portanto, com maior chance de serem utilizados, uma vez
que foram selecionados pelos atores que irdo utilizi-los. Entretanto, recomenda-se que,
antes de serem aplicados, haja uma consulta publica, principalmente, com as populacoes
em aglomerados subnormais, que sio atores diretamente afetados pelas decisdes tomadas.

Um dos principais problemas relacionados a abordagem participativa de selegao
de indicadores ¢ a falta de validade cientifica e sua incapacidade de ser transferivel e ge-
nérico (DOODY et al., 2009). Dessa forma, a pesquisa para elaborag¢ao dos indicadores
também utilizou uma abordagem tradicional, realizada por especialistas, visando sanar
esses problemas. Foi observado que a revisdo técnica dos indicadores permitiu a determi-
nagdo precisa da finalidade dos indicadores a partir de um marco conceitual, sem perder
a escala de abrangéncia local. Ao utilizar os principios de Quiroga-Martinez (2001), os
especialistas conferiram carater cientifico aos indicadores, permitindo que eles possam
ser utilizados em diferentes municipios e realidades.

Assim, o mix entre as abordagens participativa/tradicional permitiu que os pon-
tos positivos de cada abordagem fossem mantidos e os pontos negativos superados. O
sistema permitiu ainda o desenvolvimento de indicadores focados, tteis e que atendem
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as necessidades de seus usudrios de acordo com o objetivo de regular os SAA&ES em
aglomerados subnormais.

5.3 Sobre os indicadores

Os SAA&ES ja possuem indicadores desenvolvidos e utilizados historicamente
para avaliagio no Brasil. Existem sistemas de indicadores, como o Sistema Nacional de
Informagdes sobre o Saneamento (SNIS), que desde 2002, utiliza cerca de 80 indicadores
para seus diagnésticos (SNSA, 2010); o Prémio Nacional de Qualidade em Saneamento,
que adota um sistema de avaliagdo com base em 79 indicadores (PNQS, 2011); entre
outros sistemas oficiais de coleta de dados, tais como SEADE e IBGE e agéncias regula-
doras estaduais.

Embora o uso rotineiro de indicadores importantes tenha sido feito pelas agéncias
reguladoras e operadoras para avaliar o desempenho dos servicos, esta avaliagio tem sido
insuficiente para medir e monitorar a universalizacio dos SAAKES.

Os indicadores propostos por essa pesquisa buscam representar a necessidade de
universalizagio dos SAA&ES, através das lentes da sustentabilidade, enfocando indi-
cadores que se vinculem. Nao é objetivo dessa pesquisa propor indicadores completos
e estanques. Espera-se que esses indicadores possam ser melhorados, substituidos e até
excluidos caso ndo atendam o objetivo da regulacdo para universalizagio.

O sistema de indicadores proposto permite uma visualizagao simples, mas também
pode mostrar a complexidade do problema, mostrando as diversas faces e as dimensoes
de forma holistica. O modelo ajudou a reunir em um mesmo sistema, visdes e problemas
diferentes, que precisam também de informacdes diferentes. A partir dos resultados
apresentados pode-se inferir que os indicadores tém potencial para mostrar e mensurar
a situagio em que se encontram os SAAK&ES nos aglomerados subnormais.

Caso seja vencida a dificuldade legal de se fornecer SAA&ES em domicilios irre-
gulares, é possivel que as agéncias reguladoras utilizem os indicadores propostos como
instrumentos para 0 monitoramento dos contratos de prestagio de servigos e cumprimento
dos Planos de Saneamento Bésico. Para isso é necessério que a reguladora defina também
padroes desejaveis de qualidade para cada indicador proposto. Posteriormente, é neces-
sério incentivar a incorporacgio dessas medidas. Por fim, a reguladora deve determinar os
melhores processos para monitoramento e rever sistematicamente os indicadores.

5.4 Sobre a disponibilidade de dados para o célculo dos indicadores propostos

A falta de informagdes para preencher os indicadores foi um indicio significativo de
que as operadoras no tém dados sobre os aglomerados subnormais. Isso foi previsto pelos
participantes durante a elaboragio de indicadores, porém todos foram mantidos devido a
necessidade de avaliar estas informagoes. Contudo, foi possivel levantar 24 dados, sendo
21 diretamente com a operadora. Da base de dados do IBGE, trés dados foram levan-
tados, porém essa fonte de dados deve ser substituida, uma vez que os dados necessarios
para o calculo dos indicadores necessitam de uma frequéncia maior que a fornecida pelo

Ambiente & Sociedade B Sao Paulov. XX, n.4 B p. 63-86 W out.-dez. 2017



Indicadores para regulacdo do saneamento em areas de pobreza 79

IBGE. No SNIS foi encontrado apenas um dos dados, visto que, por mais que o sistema
fornega diversas varidveis que compdem os indicadores, esses nao estdo no recorte dos
aglomerados subnormais, mas sim em formato de unidade municipal.

Dentre os vinte e um dados obtidos na operadora, dezenove partiram de entrevistas
com o gerente local da operadora no municipio de Cubatio. Os outros dois foram auferidos
na Superintendéncia Regional, localizada no municipio de Sao Paulo, por meio de correio
eletronico. Os dados coletados em Cubat@o foram comentados durante a entrevista e
por isto puderam ser melhor compreendidos e ajustados, de acordo com as considera-
coes expostas pelo entrevistado. Ja os dados enviados por meio de correio eletronico nao
puderam ser discutidos, fato que restringiu a andlise final do indicador correspondente.
Nesse sentido, a entrevista mostrou-se a maneira mais adequada para a coleta de dados,
pois foi possivel compreender aspectos fundamentais sobre os dados e particularidades
sobre a prestagao dos servigos em aglomerados subnormais.

Um dos aspectos mais importantes para que a maior parte dos dados fosse levanta-
da foi o fato dos aglomerados subnormais estarem setorizados no municipio de Cubatzo.
Somente desta maneira foi possivel ter os dados restritos para as areas de estudo e assim
calcular os indicadores.

Nio foi possivel levantar nove dados. Dentre eles, seis existem na operadora, mas
somente de forma geral para o municipio. Dessa forma, os indicadores ndo podem ser cal-
culados especificamente para os aglomerados subnormais. Portanto, caso haja interesse em
calcular os respectivos indicadores, os sistemas de informagdes devem ser adaptados para
gerar tais dados no formato proposto. Outros dois dados néo foram alcangados por falta de
registro formal das atividades quando realizadas, de modo que seria possivel obté-los caso
isso passasse a acontecer. Ou seja, compreende-se aqui, que a maior parte dos dados pode
ser gerada se a operadora adaptar as informacdes para o recorte dos aglomerados subnormais.

Vale também apontar como fragilidade da pesquisa que a coleta dos dados foi
realizada apenas no municipio de Cubatio, em unidade de uma operadora paulista que
desempenha fungdes voltadas a operacdo do sistema de dgua e esgoto do municipio.
Como é uma empresa operadora de perfil regional, determinadas fungdes acabam sendo
desenvolvidas em outras divisdes da empresa. Portanto, é possivel que os dados néo
obtidos em Cubatio possam ser levantados em outras unidades da organizagio ou em
outros municipios.

6 Consideragoes finais

Identificou-se que a setorizagio e medigio de varidveis nos aglomerados subnor-
mais precede a implantagio de um sistema de indicadores que contribua para a gestio e
regulacio da eficiéncia técnica.

O célculo dos indicadores por aquisi¢do de varidveis provenientes de medigio e
nio por estimativa possibilitam um salto de qualidade dos servicos, pois fornecem infor-
magdes para tomada de ag¢des por parte do Poder Publico e das prestadoras de servigos.

Os indicadores definidos no sistema propuseram um modelo de diagnéstico inovador
para universalizacio, uma vez que podem apontar o que outros sistemas nio revelaram
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ainda. Se os indicadores forem bem analisados, eles permitem identificar populacoes
em aglomerados subnormais, que nio sio servidos por SAA&ES com regularidade e
continuidade

Os potenciais ganhos de sua utilizacdo estdo diretamente relacionados & melhoria
dos servicos devido a uma regulagio especifica para aglomerados subnormais, podendo
se dar através de comparagdes entre operadoras ou com padrdes pré-estabelecidos. Esses
resultados podem ser utilizados, por exemplo, para formacéo das tarifas, gerando incentivos
aos operadores com bom desempenho em aglomerados subnormais ou desincentivos as
que nio apresentam, ou ainda gerar penalidades.

Os indicadores podem ainda ser utilizados em um modelo de regulagao Sunshine
para exposicdo da qualidade dos servicos prestados pelas operadoras em aglomerados
subnormais, favorecendo uma pressao da sociedade para melhoria dos servicos.

Cabe ressaltar, que indicadores no sio a solugio para a questdo da universalizacdo
dos servicos de dgua e esgoto nas dreas com populagdes de pobreza, porém sdo instrumentos
robustos de melhoria para o planejamento e gestdo. Além disso, fomentam a transparéncia
de informacdes e o didlogo entre os atores do setor de saneamento, de modo a medir a
preparacio da operadora para enfrentar a problemética da universalizagdo e melhorar
a governanca. A utilizacio dos indicadores apresentados nesse trabalho pode promover
importantes saltos de qualidade e agdes mais inclusivas e menos alienadas da realidade
das éreas urbanas do Brasil.

Notas

i “Conjunto constitufdo de, no mfnimo, 51 unidades habitacionais carentes, em sua maioria, de servios ptblicos essenciais,
ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de propriedade alheia (ptblica ou particular) e estando dispostas,
em geral, de forma desordenada e densa” (IBGE, 2010b).

ii  ARSESP - Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sao Paulo.

iti  Produto Interno Bruto.

iv Inciso I do Art 22 da lei 11.455

v Inciso Il do Art 22 da lei 11.455

vi A estratégia desse regime regulatério é baseada na exposigdo ptblica e na comparagio de um conjunto de indicadores

de eficiéncia e eficicia dos servicos prestados pelas empresas de dgua e esgoto.
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Resumo: O marco regulatério do saneamento no Brasil foi instituido em 2007, cabendo
as entidades reguladoras a verificacdo do cumprimento dos planos de saneamento por
parte dos prestadores de servicos. Os servigos de esgotamento sanitério e abastecimento
de 4gua (SAA&ES) em aglomerados subnormais apresentam caracteristicas peculiares que
demandam das reguladoras ferramentais apropriados para tal monitoramento. O presente
artigo teve como objetivo construir e apresentar um sistema de indicadores para esse fim.
Para a selecdo dos indicadores utilizou-se uma combinaco das abordagens participativa e
tradicional. Onze indicadores foram propostos na abordagem participativa e outros doze
foram inseridos na abordagem tradicional. Esses indicadores foram avaliados por especia-
listas e aplicados no municipio de Cubatio. Como resultado, é apresentado um sistema
com vinte e trés indicadores para monitorar as metas contratuais e de planejamento dos
SAA&ES para aglomerados subnormais. O modelo é inovador e pode ser utilizado pela
regulacio por incentivos ou Sunshine.

Palavras-Chave: Indicadores ambientais, abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario,
assentamentos irregulares e favelas.

Abstract: The sanitation regulatory milestone in Brazil was established in 2007; having
regulatory agencies as responsible for assuring that service providers work in compliance
with sanitation plans. The Water Supply and Sanitation Services (WS&SS) provided to
subnormal clusters present peculiar features that require regulatory agencies to have ap-
propriate tools to perform such monitoring. The aim of the current article is to build and
present a system of indicators used for this purpose. A combination of traditional and par-



ticipatory approaches was used to collect the indicators. Eleven indicators were proposed
in the participatory approach and twelve were inserted in the traditional approach. These
indicators were assessed by experts and applied to the municipality of Cubatio. Thus, a
system comprising twenty-three indicators is herein presented to help monitoring the
contractual and planning goals of WS&SS provided to subnormal clusters. The model is
innovative and can be used in Incentive-based or in Sunshine regulations.

Key-Words: Environmental indicators, water supply and sanitary sewage, squatter settle-
ments and slums.

Resumen: El marco regulatorio del saneamiento en Brasil fue instituido en 2007, y las
agencias reguladoras tienen la responsabilidad de verificar el cumplimiento de los planes
de saneamiento por parte de los proveedores de servicios. Los Servicios de Abastecimiento
de Agua y Saneamiento (SAA&S) para aglomerados subnormales tienen caracteristicas
peculiares que exigen de las agencias reguladoras instrumentos apropiados para monitoreo.
El objetivo de este articulo fue construir un sistema de indicadores para este propdsito.
Para la seleccién de los indicadores se utilizé una combinacién de enfoques tradicionales
y participativos. Se propusieron once indicadores en el enfoque participativo y doce en
el enfoque tradicional. Estos indicadores fueron evaluados por expertos y aplicados en el
municipio de Cubatiao. Como resultado, se presenta un sistema con veintitrés indicadores
para monitorear los objetivos de los SAA&S para aglomerados subnormales. El modelo es
innovador y puede ser utilizado por la regulacién de Incentivo o Sunshine.

Palabras-Clave: Indicadores ambientales, abastecimiento de agua y saneamiento, asenta-
mientos precarios y favelas.




