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Por que adotar a “Bolsa Saneamento”?!

Marcelo Neri — mcneri@fgv.br
FGV Social e EPGE- Fundacdo Getulio Vargas

RESUMO

Este trabalho traca um diagndstico sobre o acesso a infraestrutura de servigos publicos
pela populacdo pobre de forma a basear sugestdes para a universalizacdo de acesso.
Demonstramos que o setor de esgoto evidencia menor cobertura e pior qualidade frente
aos demais servicos publicos. A “Bolsa Saneamento” visa através da concessdo de
subsidios diretos as empresas e consumidores conforme estudo do FGV Social/CPS. Nas
prescricdes exploramos a utilizacdo da estrutura de programas de transferéncia
condicionada de renda como o Bolsa Familia com vistas a operacionalizacdo de a¢des
para universalizacdo dos servigos de esgoto. O presente texto foca a atengé@o nas razdes

para a ado¢do da Bolsa Saneamento e na melhor forma de implementar o subsidio.

10 presente texto incorpora conhecimentos adquiridos na elaboracio do projeto “SUBSIDIO AOS
SERVICOS DE SANEAMENTO PARA POPULACAO DE BAIXA RENDA COM BASE EM RESULTADOS” sob os auspicios
do Banco Mundial. A discussdo aqui reflete a minha parte do trabalho conjunto realizado com
Thompson de Andrade da UER]J. Agradecemos os comentarios, criticas e sugestdes de Adriana Peres
do Banco Itau, Marcos Thadeu Abicalil e Marcus Vinicius do Banco Mundial, e Manoel Renato e
Lauseani Santoni, do Ministério das Cidades. Agradecemos também o apoio da equipe do Centro de
Politicas Sociais da Fundacao Getulio Vargas, em particular, a excelente assisténcia de Luisa
Carvalhaes e Samanta Sacramento. Correspondéncia: mcneri@fgv. br
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Por que adotar a “Bolsa Saneamento”?

1. ANTECEDENTES

Objetivo - Muitas sdo as infraestruturas publicas e as respectivas politicas de
universalizagdo associadas. Podemos citar a chamada infraestrutura social tal como
educacdo e salde basicas tipicamente oferecidas pelo Estado nos diversos niveis
municipais, estaduais e federal, temas como transporte, moradias populares além de uma
miriade de servigos publicos regulados por agéncias de Estado ofertados por autarquias,
empresas estatais, empresas privatizadas em setores como eletricidade, coleta de lixo,
agua e esgoto entre outros. Esta diversidade de arranjos sugere a adocdo de um foco ao
diagnostico das causas e consequiéncias da infra-estrutura publica sobre a pobreza e as
prescricdes de politicas derivadas dessa analise. Este trabalho traga um amplo diagnéstico
empirico sobre o0 acesso a infraestrutura de servigos publicos pela populacédo pobre de
forma a basear sugestfes para a universalizagdo de acesso. Nas prescri¢fes de politicas
publicas exploramos a utilizacdo da estrutura de programas de transferéncia condicionada
de renda como o Bolsa Familia e o respectivo Cadastro Social Unico com vistas a
operacionalizacdo de a¢Oes para universalizacdo dos servigos publicos.

Motivacao - O Brasil comeca a ocupar lugar de destaque na agenda internacional como
um pais emergente que serd até 2050, um dos tijolos edificadores da riqueza global futura.
Acrénimos liderados pela sua inicial como BRICS dédo o tom deste reconhecimento. O
Brasil protagoniza ao lado de outros paises emergentes como Russia, China, india e
Africa do Sul a imagem do mundo que comega a se descortinar no novo milénio. Agora
nem tudo que é visto do Brasil desde fora é ordem e progresso. Estudiosos dos problemas
emergentes destas novas poténcias, em particular no caso da China e Africa do Sul tem
usado de maneira recorrente o termo ‘‘brazilianization” como representativo do

crescimento desordenado de grandes cidades.

O Brasil se transformou ao longo do Gltimo século num pais essencialmente urbano, com
85% da populagédo morando em cidades. Segundo o Censo de 1940, 31,2% da nossa
populacdo morava em cidades, j& de acordo com a ultima PNAD, a de 2009, quase a
mesma proporg¢éo de pessoas, 31,5%, mora em metropoles e 54,9% mora nas demais areas
urbanas. Aprendemos ao longo deste processo de urbanizacdo, os custos das

deseconomias associadas a esta aglomeracdo populacional brasileira tais como aquelas



emanadas pelo transito caotico, a insalubridade das condicGes de vida e pela violéncia
nossa de cada dia. Ao contrario deveriamos ofertar mais e melhores servicos publicos
explorando as economias de escala, de escopo e de rede de ter boa parte da populagéo
nestas grandes cidades. Ou seja, grandes cidades ndo deveriam ser sinbnimas da
precariedade visivel nas favelas e periferias que figuram com destaque hoje ao lado da

recente pujanca da economia brasileira como imagens do pais no exterior.

O desordenamento urbano do caso brasileiro surpreende mais que o da india, pelo fato de
termos mais renda e um Estado maior que o dela. Estas ndo constituem condicdes
suficientes para evitar o caos das cidades através de mais investimentos em infra-estrutura
mesmo que acompanhadas de reducdo de pobreza e desigualdade baseadas em renda. A
estruturacdo de sistemas de incentivos a consumidores e empresas prestadoras de servicos
se faz necessario para que floresca a infra-estrutura social. O exemplo mais nitido do
desperdicio de oportunidades brasileiro, isto € de atraso apesar das possibilidades de
avanco da infra-estrutura do pais é o saneamento basico que como 0 nome sugere € - ou
deveria ser - bésico. Entretanto, mesmo as maiores cidades brasileiras e
consequentemente o pais — dada a localizacdo da populacdo — ndo usufruem deste item
basico. Vivemos no século XXI como se estivéssemos numa cidade européia do seculo
XIX. A excecdo é a quase universalizacdo da energia elétrica nas cidades, onde o

i nao técnicas, fruto dos chamados “gatos”.
roblema séo as perdas t fruto dos chamados “gat

O Brasil também €é conhecido como o pais das politicas de rendas, inicialmente refletindo
um sofisticado sistema oficial de indexacdo de saléarios, cambio, precos publicos
administrados que buscava proteger os diversos grupos de brasileiros de altas taxas de
inflacdo, mas que acabava perpetuando a inflagcdo tupiniquim. Hoje as politicas de rendas
se referem a mecanismos de transferéncia de renda direta a populacéo que inclui diversos
programas nao contributivos: a aposentadoria rural, o Beneficio de Prestacdo continuada
(BPC) e mais recentemente o Bolsa Familia. Este ultimo tem chamado a atencdo pela
capacidade de chegar aos grupos mais pobres da sociedade brasileira através de uma
estrutura operacional de cadastros publicos desta parcela da populagéo. Os resultados séo
efetivos custando 0,4% do PIB e atingindo quase um quarto da populagdo brasileira
contribuindo de maneira direta para a redugéo da pobreza e da desigualdade de renda

brasileira nos ultimos anos.



O mesmo sucesso ndo é compartilhado na cobertura de servigos publicos, em particular
no caso de saneamento basico aos pobres. Por exemplo, o déficit de esgoto tem andado a
um quarto da velocidade do déficit de renda. Enquanto o Brasil cumpriu em metade do
tempo a primeira meta do milénio da ONU de reduzir a pobreza a metade em 25 anos, a
meia vida do déficit de saneamento é de 56 anos. Em setores sujeitos a externalidades e
a problemas de coordenacdo o aumento de renda ndo vem necessariamente acompanhado
da maior proviséo de servigos. Apesar da privatizagdo do nos 90, da existéncia de vultosos
investimentos em infra-estrutura publica como no Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) anunciado em 2007, a provisao de servicos publicos ndo tem entregue

resultados satisfatorios.

Como prescricdo de politica central temos o uso do Bolsa Familia, a principal politica de
combate a pobreza do pais neste processo de universalizacdo. Esta possibilidade se da
desde a disponibilidade do Cadastro Social Unico (CadUnico) associado a operagio do
Programa Bolsa Familia (PBF) como canal para fazer os recursos chegarem as pessoas
de menor poder aquisitivo. O CadUnico apresenta o endereco financeiro das pessoas
associado a posse de cartdo de pagamento do programa a0 mesmo tempo em que
possibilita a parte real dos programas de infraestrutura se conectarem com o0s mais pobres,
pois 0 CadUnico dispde de endereco fisico e nimeros de conexdo entre cadastros de

programas especificos.

O uso de programas de transferéncia condicionada de renda (CCT’s) sdo comuns em
diversos paises latino-americanos, de forma que as licdes deste trabalho podem ser Uteis
a outros paises da regido. A principal tentativa de programas como o Bolsa Familia para
além das transferéncias diretas de renda ja é universalizar o acesso a educacdo e saude
pelas vias de incentivos. Alguns setores de utilidade publica ja vem comecando a explorar
esta associacdo. Como exemplos temos transporte publico (Bilhete Gnico - vale transporte
diferenciado aos pobres), eletricidade (subsidios diretos aos beneficiarios que comeca a
operar), a concessdo de subsidio direto para servicos de telefonia mével que foi discutida
recentemente pelo Ministério das Comunicacdes) e a “Bolsa Saneamento” que visa
atraveés da concessdo de subsidios diretos as empresas e consumidores em estudo pelo
governo brasileiro com apoio do Centro de Politicas Sociais da FGV. O presente estudo
foca a atencdo nas raz0es para a adocdo da Bolsa Saneamento. Eu e Thompson de

Andrade no referido projeto estudamos a melhor forma de implementar o subsidio.



Roteiro - O plano deste trabalho é o seguinte: a secdo dois empreende ampla descri¢éo
empirica dos servicos de utilidade ptblica. A secéo trés explora a associagdo de politica
infraestrutura com programas de combate & pobreza como o Bolsa Familia.
Complementarmente, a expansao do Bolsa Familia serve como experimento dos impactos
de incremento de renda puro associado a expansao de politicas de combate a pobreza
sobre a cobertura de servicos publicos. O que constitui um ponto chave do artigo. O
exercicio demonstra que nem sempre 0 aumento de renda é acompanhado de mais
servigos publicos. A quarta secdo propde a provisdo de servicos de esgoto aos pobres
através da infraestrutura do Bolsa Familia que serve como plataforma de acesso aos
pobres através do Cadastro Social Unico usado na sua operagdo, Esta é a principal
prescri¢do de politica pablica aqui proposta. As principais conclusdes sao sintetizadas na

ultima secéo.

2. DIAGNOSTICO EMPIRICO SOBRE UNIVERSALIZACAO DE SERVICOS
PUBLICOS?

Esta secdo tem por objetivo analisar as mudancas da cobertura de servicos pelos diferentes
segmentos da populacédo na época de privatizacdes no pais. Mais especificamente tratamos
dos setores de eletricidade, coleta de lixo, agua e esgoto ai incluindo suas respectivas
coberturas, qualidades percebidas e de custos para o consumidor. Estes atributos dos
servicos publicos sdo cruzados por diversas dimensdes tais como: i) renda, dada a énfase
no combate a pobreza, a possibilidade de subsidios cruzados entre faixas de renda; ii)
tempo — fornecendo uma viséo de longo prazo de como diferentes geracdes de brasileiros
se beneficiaram, ou nédo, desta cobertura, avaliando os efeitos das privatizagdes dos anos
90 e da melhora recente na distribuicdo de renda dos anos 00; Nas pesquisas domiciliares,
incluimos o Censo Demogréafico, que fornece uma visdo de prazo mais longo e
espacialmente detalhada, a Pesquisa Nacional de Amostras a Domicilio (PNAD) que da
os detalhes temporais e atualiza esta evolucdo e a Pesquisa de Orgcamentos Familiares
(POF) que permite medir impactos no orgcamento das familias e a qualidade percebida dos

Servigos.

27 descricdo de outros tipos de infraestrutura como educacdo, saude, transporte e obras civis
dada a sua natureza diferenciada ndo é abordada neste trabalho.

3Este trabalho se beneficia de uma série de pesquisas realizadas pelo Centro de Politicas
Sociais com o Banco Mundial e com a ONG Trata Brasil (vide www. fv.br/cps/tratabrasils )
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Evolucéo por Faixas de Renda - O Censo Demogréafico permite avaliar tendéncias de
longo prazo de servigos de utilidade pablica ai incluindo os efeitos da privatizacdo dos
servicos dos anos 90 com abertura de variaveis espaciais e de renda. A década da
privatizacdo beneficiou todos os décimos de renda da populacdo, porém em diferentes

graus, ou seja, as classes com maiores niveis de rendas foram as mais favorecidas.

De todos os servicos, eletricidade foi 0 que apresentou maior equidade de distribuicéo.
Em 2000, quase todos os décimos ja alcancavam taxas de acesso superiores a 90%
(92,69% da populacéo total tem acesso). Acesso a saneamento basico também cresceu na
década de 90, tanto no abastecimento de 4gua quanto no acesso a esgoto. O abastecimento
de &gua via rede geral, por exemplo, cresce 11,4% no periodo, atingindo em 2000, 75,18%
dos brasileiros (essa taxa varia de 50% no primeiro décimo a 92,5% no ultimo). No quesito
coleta de esgoto, mesmo com 0s avancos (a taxa de acesso a este servi¢co aumentou 40%
no periodo), a rede coletora de esgoto continua menos accessivel comparado aos demais
servicos (44,4% da populacédo) e é ainda bastante desigual entre os décimos de renda: em
1991, o acesso a rede geral atingia menos de 50% da populacdo em todos os décimos de
renda, chegando em 2000 para mais da metade da populacdo apenas entre os 40% mais
ricos. Os mais pobres (primeiro e segundo décimos de renda) continuam com menos de

20% da populacdo utilizando o servico de esgotamento sanitario.

Abordagem Geracional - Estudamos as mudancas de acesso a aos servigos de utilidade
publica na sociedade brasileira ocorridas nos Gltimos 35 anos tirando partido dos dados
censitarios. Fazemos aqui a leitura das trajetorias destes processos ao longo das vidas de
diferentes geracOes de brasileiros através de dados de coorte.

As taxas de acesso a diferentes servicos publicos de infra-estrutura crescem substancial e
homogeneamente ao longo do ciclo da vida de diferentes gera¢des durante o periodo de
1970 a 2000. Durante esse periodo, por exemplo, a taxa de acesso a eletricidade para a
geracdo dos anos 40 aumentou de 48,8% em 1970 para mais de 93% em 2000. Se
analisarmos um subgrupo especifico, como por exemplo, 50 a 59 anos, percebemos que
em 2000 esse servico abrangia 93,4% dessa populacdo, situagdo muito melhor do que ha
trés décadas, quando a eletricidade so alcangava 44% dessa mesma populagdo com 20 a
29 anos. Outro servico que merece destaque € 0 acesso a abastecimento de agua, que
aumentou de forma significativa entre os anos estudados. Um exemplo disso pode ser

visto analisando a geracdo de 50 a 59 anos em 2000. A sua taxa de acesso foi de 77%,



mais do que o dobro da taxa observada quando essa populacéo tinha entre 20 e 29 anos
em 1970. Assim como para eletricidade e &gua, podemos observar comportamentos
semelhantes para 0 acesso a esgoto e coleta de lixo nos gréficos seguintes. Vale ressaltar
que dados sobre 0 acesso a coleta de lixo estdo disponiveis apenas para 0s anos 1990 e
2000. Essas informac6es evidenciam que houve grande melhora na qualidade de vida da
populacdo a partir do maior acesso a servigos publicos mesmo durante as duas ultimas
décadas, consideradas perdidas por muitos.

Sintetizamos esta comparacdo centrando na geracdo as mudancas vivenciadas pela
geracdo que nasceu nos anos 40 e alcancou os 50 anos em 2000. Esta € a coorte de Lula,
um “baby-boomer” de primeira-hora, nascido em 1945, meses ap6s o fim da segunda
guerra. Observamos que apesar do crescimento do saneamento basico tanto o seu nivel
como a sua expansdo se situaram em niveis inferiores aos dos demais servicos pablicos

tanto nas areas de agua, luz e lixo.

Figura 1 — Evolucéo da Cobertura de Servicos Publicos para a Geracao Nascida
nos Anos 1940 entre 1970 e 2000
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Fonte: CPS/FGV a partir dos microdados do Censo Demografico/IBGE

Evolucgédo Recente da Cobertura - O acesso a servigos publicos mudou acentuadamente
na ultima década em funcdo do processo de privatizacdo que teve inicio na década de
1990. Os servicgos publicos que serdo analisados nesta se¢do sdo aqueles encontrados na
PNAD: energia elétrica, coleta de lixo, rede geral de agua e esgoto. A partir de pesquisa

domiciliar, buscamos isolar fatores de mudanca no lado da oferta dos servicos publicos



daqueles de demanda, que depende principalmente dos fatores geograficos e

socioecondmicos.

Agora, por que enfatizar a questdo do saneamento e nao outros servicos publicos?
Analisando o percentual de acesso aos servicos publicos de interesse, observa-se que 0
acesso a rede geral de esgoto ainda é hoje (2009) o servigo com a menor taxa de acesso
(51,04%), quando comparado aos demais servicos. Note que a cobertura a rede geral de
esgoto € apenas uma condi¢cdo necessaria para a provisao de tratamento de esgoto que é
a condicéo suficiente para que os beneficios da coleta se materializem na sua integridade.
No extremo oposto temos 0 acesso a eletricidade, que atinge 98,9% da populagéo total
brasileira. Ja 0 acesso a rede geral de 4gua era de 82,7% e 0 acesso a coleta de lixo 81,9%.

Figura 2 — Evolucé@o Recente da Cobertura de Servigos Publicos
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Fonte: CPS/FGV a partir dos microdados da PNAD/IBGE

Comparacdo de Cobertura nas Escolas - Os resultados apresentados agora refletem o
que observamos nas escolas brasileiras, ou seja, a falta de rede de esgoto é mais intensa
que a dos demais servigos publicos. Enquanto proporcao de escolas que possuem rede de
esgoto em 2008 é de apenas 39,58%, o indice de atendimento dos demais servicos sao:
rede de abastecimento de agua (62,64%), energia elétrica (88,24%) e coleta de lixo
(62,93%). Cabe notar também que nas escolas o atendimento € inferior ao apresentado

pelos domicilios.

10



Qualidade Percebida - A Pesquisa de Orcamentos Familiares de 2002/03 do IBGE
permite explorar a qualidade percebida dos acessos a servigos. Ou seja, saimos do plano
da dicotomia entre dispor ou ndo de acesso a esgoto ou a &gua e entramos no ambito
subjetivo.

Em geral, a qualidade dos servicos associados ao uso de agua goza de menor qualidade
percebida do que a de servicos publicos como eletricidade e coleta de lixo. No que se
refere ao acesso a agua, 82,5% da populacdo brasileira avaliam o acesso como bom e o
restante o consideram ruim, e que apenas 71% daqueles que tem acesso a escoadouro 0
consideram bom. Para os servicos de eletricidade e coleta de lixo os percentuais sdo
(92,45% e 87,65%. Vale lembrar que estamos avaliando aqui apenas qualidade, e ndo a
quantidade de acesso.

Comparacdes Empiricas - Uma vantagem é usar de pesquisas domiciliares como a
PNAD e a POF, é ter a visao das pessoas. Podemos também usar os dados de empresas
provedoras dos servicos como o Sistema Nacionais de Informacbes de Saneamento
(SNIS) com dados de Agua e esgoto reportados pelas empresas ao Ministério das Cidades.
Ou seja, é a versdo das empresas. Mal comparando, sdo pessoas (juridicas) mais
informadas, mas digamos mais interessadas na questdo, enquanto o nosso dado é de
pessoas (fisicas) mais desinformadas, admito, mas também mais desinteressadas em
aparecer bem ou mal na estatistica. As duas informagdes sdo complementares. Propomos
aqui um aparte: usar as informag6es do Censo Escolar que em 2008 cobre 197 mil escolas
brasileiras. Os diretores das escolas sdo entes mais informados que o cidaddo comum que
responde as pesquisas domiciliares, mas mais desinteressadas que o dirigente de uma
prestadora de servigos. Ha razoavel consisténcia entre as taxas de cobertura de servigos
publicos nas escolas e as percebidas nos domicilios pelo menos no ambito das capitais

das unidades da federacao.

3. O BOLSA FAMILIA E A INERCIA DO SANEAMENTO

Por que o Bolsa Familia? - Programas de transferéncia condicionada de renda sdo cada
vez mais usados como politicas publicas focadas nos pobres de paises da América Latina.
O fato da desigualdade de renda estar caindo de maneira generalizada nos diversos paises
da regido onde estes programas ganharam maior escala e notoriedade, os colocam na

fronteira do combate a pobreza e desigualdade no mundo. Este tipo de programa serve
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aqui em primeiro lugar como plataforma de acesso aos pobres através do cadastro social
Unico utilizado na sua operacdo. Em segundo lugar, ele serve como experimento dos
impactos de incremento de renda associados a politicas de combate & pobreza sobre a

cobertura de servicos publicos.

A Estrutura do Programa Bolsa Familia (PBF) - O PBF foi langcado em 2003 e durante
seus sete anos de existéncia, passou por expansdes e foi alvo de estudos empiricos que
demonstraram um forte impacto na diminuicdo da pobreza e da desigualdade de renda e
possibilidades de avanco a prazo mais longo propiciadas pela estrutura e capacidade do
programa de chegar aos mais pobres.

Do final de 2004 até 2006, 4,5 milhdes de familias foram incorporadas ao programa,
chegando a 11 milhGes de familias. Focando a analise nos trabalhos nos quais
participamos: Neri (2009) estima alguns impactos estatisticamente significativos, mas de
baixa magnitude de prazo mais longo do Bolsa Familia, e Kakwani, Neri e Son (2006)
discutiram efeitos de curto prazo pro-pobres dos programas sociais brasileiros. A
conclusdo foi que um pequeno gasto fiscal nos programas de transferéncia de renda
governamentais focalizados produziram um grande impacto nas condicGes de vida

correntes dos pobres.

O Experimento do Bolsa Familia — Utilizamos a forte expansdo do Bolsa Familia
Brasileiro entre 2004 e 2006, quando dobrou o numero de beneficiarios do programa,
para testar o efeito de mudancas exdgenas da renda sobre o acesso de servigos publicos
tirando partido do suplemento da PNAD de 2004 e 2006 sobre programas sociais. O
principal efeito é captado por um estimador de diferenca em diferenca gerado a partir da
interacdo da variavel dummy ano (i.e., antes e depois da expansdo) com critério de
elegibilidade do programa (i.e. variavel dummy de renda domiciliar per capita sem incluir
o programa inferior a R$ 100 reais mensais em termos reais) depois de controlada por
cada uma destas variaveis além de outras tais como outras associadas a demanda tais
como género, idade, raca, migracao, escolaridade da pessoa de referencia do domicilio,
regido, renda per capita (sem incluir programas sociais) e outras associadas a oferta como
dummy para favela, densidade demografica da area, e unidade da federagéo.

Apresentamos os resultados dos modelos de regressédo logistica multivariados de acesso
a diferentes servigos para tentar captar os efeitos da expanséo de renda utilizando como

instrumento a populacao elegivel ao Bolsa-Familia, controlando por caracteristicas iguais
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supracitadas*. Ou seja, analisamos quanto o aumento de renda dessa populacdo via
expansdo do programa entre 2004 e 2006 esta relacionado ao aumento do seu acesso a
servicos publicos. Os resultados a seguir se concentram nas varidveis usadas na interacao,
isoladas e combinadas. Estas varidveis mostram que, na analise controlada, eletricidade,
lixo, celular, internet cresceram no periodo: A chance de acesso € 2 vezes maior no
segundo ano. Servigos de esgoto, agua e telefonia fixa apresentam queda relativa (razéo
de chances de 2006 em relacdo a 2004 de 0.97, 0.96 e 0,79, respectivamente) quando
controlamos pelos atributos da pessoa. Em seguida comparamos o acesso da populagédo
elegivel ao Bolsa Familia versus os demais com todas as caracteristicas semelhantes,
inclusive renda: as chances de acesso a todos esses servicos e ativos com excecao da rede
geral de 4gua, sdo menores para 0 grupo de baixa renda. No caso do acesso a esgoto, a
razdo de chances da baixa renda em relacdo aos demais € de 0,71. Por fim, interagimos
as variaveis dummies acima (elegivel*ano) para medir se com o ganho de renda, 0 acesso
da populacéo de baixa renda cresceu mais que os demais. Os resultados s@o positivos em
todos os itens (menos coleta de esgoto) no caso do acesso a telefone celular e fixo
(chances 13% e 11% maiores), no acesso a,servicos publicos como coleta de lixo,
eletricidade e rede geral de agua (chances, respectivamente, 13%, 11% e 8% maiores), 0
mesmo se d& em ativos como computador ligado a internet e mesmo banheiro em casa.
Agora no quesito rede geral de esgoto ndo houve avanco estatisticamente significativo
em relacdo ao outro grupo. A maior renda nao impactou o acesso a rede coletora de esgoto

da populacéo elegivel ao programa.

4 Neri e Andrade (2011) apresenta descricdo da técnica da regressdo logistica aqui usada e os
modelos completos estimados.
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4. A BOLSA SANEAMENTO

Por que o foco em Servigos de Esgoto? - A primeira resposta fundamental é que a
cobertura de esgoto, ndo aumentou com a expansdo de renda associada & expansdo do
programa Bolsa Familia, ao contrario de outros servicos publicos como telefonia celular
e mesmo acesso a agua a celular. Para isso comparamos pessoas com perfis exatamente
iguais nos dois periodos, isolando o choque de renda associado a introducdo do programa
social.

Complementarmente, observamos que o nivel de cobertura percebida do saneamento nas
metrépoles (67,5%) se situou em niveis bastante inferiores aos dos demais servicos
publicos, como nas areas de agua (92,3%), lixo (86,8%) e luz (98,2%). Note que a
cobertura a rede geral de esgoto é apenas uma condicdo necessaria para a provisao de
tratamento de esgoto que € a condicdo suficiente para que os beneficios da coleta se
materializem na sua integralidade. O mesmo é valido quando usamos a percep¢do de
acesso nos estabelecimentos escolares. Quando saimos do plano da dicotomia entre
dispor ou ndo de acesso a esgoto ou a agua e entramos no ambito da avaliacdo da
qualidade percebida do acesso. Em geral, a qualidade dos servigos associados ao uso de
agua goza de menor qualidade percebida do que a de servigos publicos como eletricidade
e coleta de lixo. No que se refere ao acesso a dgua, 81% da populacdo nas metropoles
avaliam o0 acesso como bom e o restante o consideram ruim, e que apenas 69,5% daqueles
que tem acesso a escoadouro o consideram bom. Para os servigos de eletricidade e coleta
de lixo esses percentuais sdo 92,3% e 87,8%.

A resposta a énfase a ser dada ao saneamento basico ndo esta apenas no menor nivel de
cobertura e qualidade percebida de esgoto ou na menor taxa de crescimento relativa deste
servico ao longo do tempo, mas também na oportunidade que temos de comecar a mudar
agora de maneira mais acelerada, o quadro do saneamento o que é funcdo dos adventos
do novo marco regulatério, de mais recursos disponiveis e da maior conscientizacdo da

populacéo e da classe politica para a causa do esgoto.

Gastos e Atrasos em Contas - O gasto domiciliar per capita por brasileiro com contas
de &gua e esgoto ¢é de R$ 4,48 per capita por més a precos de dezembro de 2008 (65,5%
da populacdo possui despesa com esses servigos que representam 0,79% da renda do
trabalho e entre os que tém a despesa o valor é R$ 6,83 per capita por més). Os valores
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destas contas sdo ligeiramente maiores na populacdo total das capitais do que nas
periferias: R$ 5,54 contra R$ 5,1 em termos per capita por més, respectivamente. Isto
ocorre, apesar das primeiras apresentarem uma menor propor¢do da populagdo com
despesa 66,5% contra 70,3%, pois o valor das contas de quem tem despesa nas capitais
excede o das periferias R$ 554 contra R$ 5,1 em termos per capita por més,

respectivamente.

A POF permite também analisar atraso de luz, gas, agua esgoto tomadas conjuntamente.
Verificou-se que, da amostra entre 0s que tém contas de dgua e esgoto, 45,65% atrasaram
as contas da casa nos ultimos 12 meses O atraso foi reportado como mais alto nas capitais
do que nas periferias 51,5% e 48,7%, respectivamente. Estes problemas de atraso podem
inibir e até inviabilizar a provisdo do servigo pelas operadoras. Uma visao esquematica é

apresentada a seguir:

“Bolsa Saneamento” - Perspectiva de Politicas sobre Provisdo de Saneamento

BENEFICIOS & BARREIRAS AO SANEAMENTO

sorsal | custos
" SANEAMENfO' ™ Mensals .~

INVESTIMENTOS EM ‘ COBERTURA PERCEBIDA

SANEAMENTO BASICO

N ——
e CONtas

i dof — QUALIDADE DO SERVICO

| saneamento . PAC TRATAMENTO

QUALIDADE DE VIDA:
SANEAMENTO E SAUDE

O esquema capta alguns elementos da dptica dos consumidores presentes ou potenciais
de saneamento. Isto €, como a demanda enxerga a oferta do servigo de coleta de esgoto.
Os desafios da oferta de saneamento para populacéo de baixa renda envolvem superar

uma série de obstaculos. Os iniciais sdo a falta de consciéncia da populacgdo e da classe
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politica. Em segundo lugar passa pela questdo do marco regulatorio e de recursos publicos
necessarios dada a atuacao de externalidades. Mesmo se estas barreiras forem superadas,
hd uma certa resisténcia das prestadoras de servicos em prover 0s recursos, dada a
dificuldade da populacdo com renda mais baixa de arcar com as despesas mensais, 0 que
implicaria em atrasos e inadimplemento das contas de agua e de esgoto. A fim de superar
esta barreira discutimos a operacdo do que chamamos de Bolsa Saneamento, a qual seria
um subsidio nas contas de beneficiarios cadastrados no programa Bolsa Familia. Podemos
a partir disto discutir a desejabililidade ou ndo de politicas de subsidios diretos as contas
de esgoto ou as empresas seja Nno pagamento dessas contas, seja nas ligagdes em relagédo
a rede j& existente, seja na propria expansdo da rede. Estas variantes seriam
implementadas usando como plataforma os cadastros sociais do Bolsa Familia na escolha
do puablico-alvo e na logistica operacional do que pode ser chamado de Bolsa-
Saneamento. A ideéia é usar extensdes e upgrades nos programas sociais existentes como
politica preventiva dos impactos da falta de saneamento sobre a satde financeira e fisica
das familias emanados pela perda de renda associada a dias perdidos de trabalho e as
despesas associadas a compra de medicamentos por doengas. Os estudos demonstram que

para cada real gasto em saneamento ha economia entre 1,5 e 4 reais na saude.

4. CONCLUSAO

Este trabalho tragou um diagndstico empirico sobre o0 acesso a infraestrutura de
servigos publicos pela populacdo pobre de forma a basear prescricdes de politicas de
universalizacdo de acesso. Enfatizamos as possibilidades de oferta de servigos através da
utilizacdo da estrutura de programas de transferéncia condicionada de renda com o Bolsa
Familia. O objetivo final deste trabalho ¢é criar uma infraestrutura basica de
conhecimentos de forma a orientar ouso da nova geracdo de programas de combate a
pobreza na universalizacdo de servicos de utilidade publica.

Uma primeira contribuicdo deste trabalho foi analisar comparativamente atributos dos
diversos servicos publicos como cobertura, qualidade percebida, valor e atraso de contas
e custo sob a luz de as pesquisas domiciliares. Comparamos a cobertura destas pesquisas
com diferentes bases de dados ai incluindo informacdes dadas pelos prestadores de
servigos e mesmo Censos Escolares, de forma a analisar mais criticamente a sua evolugéo

e criar sistemas de monitoramento.
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Depois da analise empirica comparada dos diversos servi¢os publicos em diferentes bases
de dados, voltamos a analise para o setor de esgoto. Por trés razdes, a saber: a primeira é
a evidencia de menor cobertura, de pior qualidade e de estagnacgéo da cobertura de esgoto
no pais frente aos demais servicos publicos. Em segundo lugar, os impactos deletérios do
saneamento sobre todas as dimensdes do desenvolvimento humano, pelas vias da saude
das pessoas em geral e das criangas em particular. Finalmente, para além da relevancia
do saneamento temos a necessidade de dar conta de especificidades dos enormes desafios
do setor como a menos visibilidade de seus impactos pela populagdo e problemas de
coordenacao associados. Apesar da existéncia de vultosos investimentos em infra-
estrutura publica como no Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) anunciado, da
nova Lei Geral do Saneamento Béasico e uma certa mobilizacdo da opinido publica, a
estrutura de incentivos para a provisao de servicos publicos ndo tem ajudado.

Os resultados sugerem que a dificuldade do esgoto vis a vis 0s demais servicos publicos,
ndo é apenas de insuficiéncia de renda. A falta de luz ou de agua é dbvia ao cidaddo
comum no seu dia a dia, ja a falta de esgoto ndo. E um problema dos outros. Neste
contexto o ideal individual é que os outros coletem o seu respectivo esgoto, mas que eu
ndo incorra nesse custo. Agora se cada um pensa assim, acabamos todos morando ao lado
de valas a céu aberto. A coleta de esgoto ndo é percebida como ganho individual, é
portanto um desafio da acdo coletiva. Agora como fazé-10? eis a questdo. A resposta geral
¢ "bolsa saneamento” que se refere a utilizagdo da estrutura do programa Bolsa Familia
para a provisao de incentivos a consumidores e empresas™ para a ampliacdo da cobertura
da coleta e tratamento de esgoto.

Focamos nas possibilidades oferecidas pelo Bolsa Familia, seja para testar o impacto da
renda no acesso a servicos, seja como plataforma de concessao de subsidios. A marcada
expansdo do programa entre 2004 e 2006 nos serviu inicialmente como experimento dos
impactos de incremento de renda associados a politicas de combate a pobreza sobre a
cobertura de servigos publicos. Analisamos quanto o aumento de renda dessa populacéo
esta relacionada ao aumento do seu acesso a servicos publicos. Os resultados mostram
que, na analise controlada, celular foi o Unico servi¢o que cresceu no periodo. Interagimos
as variaveis ano e elegibilidade para medir se com o ganho de renda, o acesso da
populacéo de baixa renda cresceu mais que os demais. Os resultados sdo positivos no caso
do acesso a telefone celular e no acesso a rede geral de 4gua, agora no quesito rede geral

de esgoto ndo houve avancgo estatisticamente significativo em relacdo ao outro grupo. A
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maior renda proporcionada pelo programa Bolsa Familia ndo impactou o acesso a rede

coletora de esgoto da populacéo elegivel ao programa.

Se 0 Programa Bolsa Familia em si ndo se mostrou como condig&o suficiente para levar
a provisdo de esgoto aos segmentos pobres, ele serve como plataforma de acesso aos
pobres através do cadastro social Unico utilizado na sua opera¢do. Como prescricao de
politica central temos o uso da estrutura do Bolsa Familia. Esta possibilidade se da desde
a disponibilidade do Cadastro Social Unico (CadUnico) associado a operacdo do
Programa Bolsa Familia (PBF). O CadUnico apresenta o endereco financeiro das pessoas
associado a posse de cartdo de pagamento do programa a0 mesmo tempo em que
possibilita os programas de infraestrutura se conectarem com o0s mais pobres, e as
empresas receberem incentivos pela realizacéo de extensédo de redes, conexdes dos pobres
com redes pré-existentes ou de subsidio direto ao valor dos incentivos. Em particular, a
associacdo de esquemas de incentivos tipo OBA (Output Based Aid) com o Bolsa Familia,
a principal politica de combate a pobreza do pais € um caminho privilegiado na provisao
de incentivos para que servicos de utilidade pablica cheguem a populacéo pobre.
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