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Resumo

No debate politico global sobre a predominancia da gestao publica nos servigos de agua e
saneamento de 4aguas residuais nos paises em desenvolvimento, criticos neoliberais pedem a
reduc¢do da participagio do HEstado alegando incapacidade de gestdo e realizagdo de
investimentos, enquanto criticos estadistas contra-argumentam alertando sobre aumentos
tarifarios constatados em regides com maior participagao privada no setor. O Brasil, que
ainda conta com mais da metade da populagao — 100 milhdes de habitantes — sem acesso ao
sistema de coleta e tratamento de aguas residuais, aprovou em 2020 o novo marco regulatorio
do saneamento, que possui trés grandes pilares: incentivo a concorréncia, melhoria da
qualidade de regulagio e prestacio de servico de forma regionalizada. Tal medida
inevitavelmente aumentard a participagao privada no setor, a gerar expetativa de intensificar
os investimentos rumo ao alcance da universalidade dos servicos, em consonancia com o
ODS 6 estipulado pela Organizagao das Nagoes Unidas (ONU). No entanto, experiéncias
internacionais indicam que as realizagoes de investimentos por via privada tendem a impactar
na tarifacdo. Através da realizagao do diagnostico do caso brasileiro a contemplar a analise
histérica e dos dados historicos oficiais de investimentos e tarifagdo, constatou-se que as
operadoras administradas por empresas privadas praticaram tarifas médias maiores em
comparagao as operadoras administradas pelo poder publico, porém, foram também aquelas
que mais realizaram investimentos e mais aumentaram o indice de atendimento. Quando
analisada a evolu¢ao tarifaria somente dos municipios da regido Sudeste brasileira, que
estiveram sob administra¢ao da iniciativa privada desde o inicio da vigéncia do antigo marco
regulatorio em 2007, constatou-se que os aumentos foram muito superiores ao indice de
inflagdo oficial do pafs, enquanto os aumentos praticados pelas empresas publicas estaduais
nao. Entende-se, portanto, que se trata de uma situacdo de #uade-off entre aumento dos
investimentos, visando subir os indices de cobertura, versus a manutencdo das tarifas
praticadas em consonancia as corre¢oes inflacionarias. Essa situagdo exigira que o 6rgao
regulador, a Agéncia Nacional das Aguas e Saneamento Basico (ANA), atue para que os
contratos de prestacao de servigo sejam geridos de forma eficiente, a possibilitar a realizacao
dos altissimos investimentos previstos para o alcance da universalidade sem causar aumentos

tarifarios excessivos.

Palavras chaves: privatizacio; tarifaciao; investimentos; regulacao, universalidade




Abstract

In the global debate about the predominance of water and wastewater services public
administration in developing countries, neoliberals are calling for a reduction in the role of
the state, alleging inability to manage and make investments, while statist critics argue

showing tariff increases in places with high private participation in the sector. Brazil, which
still has more than half of the population — 100 million inhabitants — without access to the

wastewater services, approved in 2020 the new regulatory framework for sanitation, which
has three main pillars: encouraging competition, improvement of the quality in regulation
and regionalized contracts management. This fact will inevitably increase private
participation in the sector and intensifying investments towards achieving universal services,
in line with SDG 6 stipulated by the United Nations (UN). However, international
experiences indicate that private investments tend to have an impact on pricing. Through the
diagnosis of the Brazilian case, including the official historical data and investments, costs
and tariffs analysis, it was found that operators managed by private companies practiced
higher average tariffs compared to those administered by the state, however, they also
increased the investments and the percentage of attendance. When analyzing only the tariff
evolution of cities in the Southeast region of Brazil that were under the administration of the
private sector since the beginning of the old regulatory framework approved in 2007, it was
verified that the increases levels were higher than the official inflation index of the country,
while the increases practiced by state public companies were not. Therefore, we can say that
it is a trade-off situation on increasing investments aiming to increase the coverage rates and
to maintain the tariffs levels practiced in line with inflationary corrections. This situation will
require from the regulatory institution, Agéncia Nacional das Aguas e Saneamento Basico
(ANA), to play a fundamental role in ensuring that service contracts are managed efficiently,
enabling the realization of high investments foreseen to achieve universality without

excessive tariff increases.
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1.  INTRODUCAO

O saneamento é um direito humano e todos deveriam ter acesso a ele. A disponibilidade
de instalagbes e servicos, em conjunto com comportamentos adequados fornecem o
ambiente higiénico para que as pessoas possam viver com dignidade além de trazer
desenvolvimento econémico e social. Desta forma, a auséncia dessas condi¢bes pode ser

uma barreira a prosperidade individual e ao desenvolvimento sustentavel.

De acordo com a United Nations International Children's Emergency Fund (UNICEF, 2022),
actualmente 2 bilhGes de pessoas ainda ndo contam com servigos de saneamento basico,
enquanto 673 milhSes de pessoas realizam “defecacao a céu aberto”. Tal lacuna impacta
diretamente no modo de viver dos cidadaos, sejam eles adultos em fase produtiva, idosos e
criangas, na qual o saneamento deficiente s coloca em risco de doengas e desnutri¢ao, a afetar
dessa forma o desenvolvimento, aprendizado e, mais tarde, diminuir oportunidades de

geracdo de renda e bem-estar humano.

Segundo a Organiza¢io Mundial da Saude (OMS, 2022), 74% da populagao mundial tem
acesso a0 menos um servico de saneamento basico. Em um levantamento realizado pela
entidade em 2017, somente 45% usou a0 menos um servigo que é gerenciado com seguranga.
A falta de saneamento esta diretamente ligada com o aumento de transmissao de doengas
como colera, diarreia, disenteria , hepatite tipo A, febre tifoide e poliomielite. Estima-se que
anualmente 827 mil pessoas em paises de baixa renda morrem como resultado direto da falta
de saneamento basico adequados, sendo a diarreia a principal causa, correspondente a 60%

do total.

Os impactos negativos causados na vida das criangas sao imensos. OMS e UNICEF
desenvolveram de forma conjunta um amplo estudo com objetivo de avaliar as
consequéncias da falta de acesso a agua portavel, tratamento de aguas residuais e higiene
(WASH) no progresso escolar infantil. Estima-se que um ter¢o das escolas em todo mundo
possuem servico de agua potavel limitado ou inexistente e que 367 milhdes de criancas
frequentam escolas sem instalagoes sanitarias. Foi avaliado também o impacto da pandemia
do Covid-19 no cotidiano infantil. Até 2019, cerca de 818 milhdes de criancas nao tinham
servico basico de lavagem das maos em suas escolas, na qual 462 milhdes de criangas
frequentam escolas sem instalagoes com agua disponivel para lavar as maos e 355 milhoes as
escolas com instalacGes inadequadas e com indisponibilidade de sabao para higienizagao

(UNICEF e OMS, 2020).



Nas udltimas décadas houve progressos a nivel mundial. De acordo com o relatério State
of World's Sanitation publicado pela UNICEF e OMS (2020), entre os anos de 2000 e 2017, a
populacio mundial a utilizar servigos sanitarios adequados duplicou, passando de 1,7 bilhao
para 3,4 bilhGes de pessoas. Neste mesmo periodo, 5,5 bilhGes de pessoas passaram a ter
servicos basicos e a0 menos gerenciado com seguranga, ante a 3,4 bilhoes registrados em
2000. A porcentagem da populagiao que nio tinham condi¢oes minimas de manejo das aguas
residuais, ou seja, que defecavam a céu aberto, reduziu 12%, passando de 21% para 9%.
Referente da populacio com servicos adequados de manejo das dguas residuais, saltou de
28% para 45%. No entanto, mais da metade da populagao mundial ainda nao conta com o

manejo seguro dos seus dejetos.
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Figura I. Porcentagem da populagio a utilizar servigos de saneamento seguros em 2017
Fonte: UNICEF e OMS (2020), pag. 41.

Apesar do progresso registrado nos ultimos anos, ainda ha um longo caminho a ser
percorrido. Em 2010, a Assembleia Geral da ONU reconheceu o acesso a agua potavel
segura e limpa e ao saneamento como um direito humano e pediu esforgos internacionais
para ajudar os paises a fornecer agua potavel e saneamento seguros, limpos e acessiveis . Em
2015, com o intuito de definir prioridades e metas que rumam ao desenvolvimento
sustentavel, a Organiza¢do das Nagdes Unidas (ONU) liderou a criagao da “Agenda 2030”
com o intuito de mobilizar esforcos globais a volta de dezessete Objetivos de
Desenvolvimento Sustentiavel (ODS). Tais objetivos' foram elaborados em areas que

carecem de desenvolvimento e afetam a qualidade de vida de todos os cidadaos.

1 Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) - Acedido em 15/03/2022 através do link:

https:/ /untic.org/pt/objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel



https://unric.org/pt/objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel/

O ODS namero 6, denominado “Agua Potavel e Saneamento”, estabelece metas com o
objetivo principal de alcangar a universalidade mundial dos servigos de saneamento em 2030.
Englobam também melhoria na qualidade e eficiéncia, acesso, redu¢ao da polui¢io e
prote¢dao dos mananciais de agua. Para tanto, serdo necessarios intensos esforcos das diversas

nagoes globais para alcancar a meta.

O relatorio State of World's Sanitation (UNICEF e OMS, 2020) apresentou além do estado
do saneamento no mundo conscientiza¢do sobre o progresso feito para alcangar as metas
dos ODS 6. Segundo o mesmo, seria necessario aumentar em 4 vezes o ritmo em que cresceu
o indice dos servigos adequados de manejo das aguas residuais entre 2000 e 2017 para que a
meta universalidade mundial dos servigos de saneamento em 2030 seja alcancada. Para tanto,
¢ necessario que ocorram massivos investimentos em obras que possibilitem aumentar o

acesso a agua potavel e tratamento de aguas residuais.

Um fator importante para que os investimentos em saneamento ocorram ¢ a origem dos
recursos e montantes adequados a serem disponibilizados. Segundo UNICEF e OMS 2020,
a maior parte do financiamento para o setor ocorre por meio das tarifas pagas pelos
contribuintes e o auto abastecimento em suas proprias instalagoes. Em um estudo realizado
com 18 paises que participaram da pesquisa Water Global Analysis of Sanitation and Drinking-
Water (GLAAS), 68% dos investimentos sao oriundos das proprias estruturas tarifarias
enquanto somente 19% ocorrem por vias governamentais. Daqueles pafses que possuem
contribui¢do orcamentaria oriunda do governo, a variacao per capita variou de US$ 1 a US$

150 por habitante, sendo a média igual a US$ 9 por habitante.

E comprovado que investir em saneamento, a médio e longo prazo, traz efeitos benéficos
no ambito social, ambiental e econémico. Um dado amplamente divulgado® na literatura,
através de um estudo realizado pela OMS em 2014, foi que a cada US$ 1,00 ddlar investido
em saneamento, seriam poupados US$ 4,00 em gastos com saude publica, além de
propotcionar ganho de 1,5% do PIB global. Outro estudo’ realizado pela mesma entidade
diz que para cada US$ 1,00 investido em saneamento, haveria uma economia de US$ 5,50

nos custos com saide, mais produtividade e menos mortes prematuras.

2 UN News — Global perspective human stoties - Acedido em 15/03/2022 através do link:
https://news.un.org/en/story/2014/11/484032-every-dollar-invested-water-sanitation-brings-four-fold-
return-costs-un#. VG4Z]XW9-ze

3 Sanitation repott - OMS - Acedido em 15/03/2022 através do link: https://www.who.int/news-room/fact-
sheets/detail /sanitation



https://news.un.org/en/story/2014/11/484032-every-dollar-invested-water-sanitation-brings-four-fold-return-costs-un#.VG4ZJXW9-ze
https://news.un.org/en/story/2014/11/484032-every-dollar-invested-water-sanitation-brings-four-fold-return-costs-un#.VG4ZJXW9-ze
https://www.who.int/news-room/fact-sheets/detail/sanitation
https://www.who.int/news-room/fact-sheets/detail/sanitation

Estima-se que o investimento necessario para o alcance da universalidade de acesso aos
servicos de saneamento ¢ 150 bilhdes de ddlares anuais despendidos de 2017 a 2030, a
garantir que todos tenham o saneamento gerido de forma segura (UNICEF e OMS, 2020).
Especificamente para América de Sul e Caribe, seriam necessarios 14 bilhoes de doélares
anuais, sendo 62% desse montante vinculados a custos de capital e o restante destinados a
custos de opera¢ao e manutencao do sistema. O custo de capital médio estimado por
beneficiario é de US$ 24, a variar de US$ 13 no sudeste asiatico a US$ 41 na América Latina

e Caribe.

O cenario atual para o alcance das metas estipuladas pela ODS 6 ¢ bastante desafiador.
Serdao necessarios grandes investimentos no curto prazo, principalmente em regides
subdesenvolvidas e com dificil acesso a fontes de financiamento. Apesar do avango
exponencial da tecnologia das dltimas décadas, nao houve melhorias disruptivas no setor de
agua e saneamento, pois ainda tratam-se de investimentos elevadissimos com longos paybacks
e baixa atratividade econdmica. Dessa forma, sao imprescindiveis que hajam fontes de
recursos disponiveis e fomento governamentais para que ocorram com a agilidade e urgéncia

carecidas.

Diante do exposto, o presente estudo pretende avaliar o impacto do aumento de
investimentos de curto e médio prazo previstos na tarifagio dos servicos de agua e
saneamento de aguas residuais e, além disso, as perspetivas futuras de acordo com as recentes
mudancas regulatorias ocorridas no pafs. Tal analise sera embasada nos pressupostos do
regulatérios vigentes, que incentivam a concorréncia através de licitagdes, que favorecerio
ao aumento do market share da iniciativa privada. Além disso, espera-se que as alteragdes no
ambito regulatério, em conjunto com outros esfor¢os nos ambitos politico, econémico,
financeiro, ambiental e social, possam surtir efeitos positivos e enderecar o Brasil na agenda

de universalidade dos servigos propostos pelo ODS 6 até 2030.

A data, nio foi encontrado nenhum estudo que avaliasse os resultados esperados na
tarifacao dos servigos de acordo com as regras estabelecidas pelo novo marco regulatério, lei
federal n® 14.026/2020. A considerar o momento atual da economia global, severamente
impactada pela pandemia da Covid-19 e pelo conflito militar entre a Rissia e a Ucrania, que
afetou toda cadeia de suprimentos global a provocar o encarecimento do custo de vida,

evidenciam a pertinéncia do estudo proposto.

O Capitulo 2 apresentara a revisao da literatura pertinente a esse estudo, a permitir

comparar a situagdo brasileira com outros casos mundiais similares, sendo eles de paises
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desenvolvidos e em desenvolvimento. Também sera feito o enquadramento da agua como
um bem publico global além de comparar com outros setores de u#ilities que fizeram
alteragoes regulatorias nas décadas passadas. Serdo discutidos os efeitos da privatizagao do

setor e 0s motivos que levaram alguns municipios a remunicipalizarem o servigo.

Na sequéncia, o Capitulo 3 detalha o caso brasileiro, desde a origem do saneamento
basico, no contexto da aprovacio do novo marco regulatério e os acontecimentos
constatados desde entdo. Por fim, os capitulos subsequentes descrevem a metodologia

adotada e os resultados obtidos nesse estudo.



2. REVISAO DE LITERATURA

2.1.  Agua como um bem publico comum

A fonte e o destino de toda a agua é o meio ambiente, desde a sua captagdo até o destino
final. A constatacio de que o excesso de uso dos recursos naturais pode leva-los a
exaustao fez a humanidade reconhecer sua importancia e incorporar o meio ambiente em
suas analises. O entendimento de que os recursos naturais nao sao ilimitados, foi de suma
importancia para que a variavel integrasse os calculos e proje¢oes de cunho econémico. Esse
facto corrobora com a esséncia do desenvolvimento sustentavel: progresso econémico a
visar o bem estar social de modo que possibilite a preservacio do meio ambiente sem

comprometer as geracoes futuras.

Parte da literatura econémica classica e neoclassica entende que os problemas ambientais
decorrem da forma como os recursos sao utilizados e fazem a analise custo-beneficio
do meio ambiente para estabelecer formas de atingir a maximizagao do bem-estar social
e promover sua perpetuagao. Para tanto, defende-se que “a propriedade comum dos
recursos naturais os torna escassos, visto que o livre acesso, sem Onus, intensifica o uso e
agrava o custo social. Assim, se aumenta o custo social, diminui o beneficio percebido”
(Barros e Amin, 2008, p. 83).

A valoriza¢ao da agua esta vinculada ao valor da infraestrutura hidrica que a armazena e a
transporta. De acordo com o relatério O Valor da Agna elaborado pela United Nations
Eduncational Scientific and Cultural Organization [UNESCO] em 2021, apesar das grandes somas
de dinheiro ja investidas em infraestrutura hidrica, a valoragao de custos e beneficios ndo esta
bem desenvolvida e padronizada. A maioria dos métodos de valoragao da infraestrutura
hidrica esta centrada em uma abordagem de custo—beneficio, mas hd uma tendéncia de se
superestimar os beneficios e subestimar os custos e, em particular, de nao considerar todos
os custos”. Além disso, afirma que “uma valora¢ao somente sera util se o processo de tomada

de decisdes em questdo for realizado com base em uma atribui¢io justa de valores”

(UNESCO, 2021, p. 4).

No cenario internacional, o tema ja é discutido desde a década de 1970, depois da
primeira conferéncia mundial significativa realizada sobre a agua, que foi organizada pela

ONU, e posteriormente nos Féruns Mundiais da Agua organizados no final do século XX.

A campanha para reconhecer o direito humano a agua surgiu em resposta direta a

mudanga para a privatizagao dos servigos de agua na década de 1990. O Water Justice Moviment,



uma rede global de organizagdes da sociedade civil, argumenta que a agua ¢ um direito
humano fundamental e um recurso muito escasso e precioso para ser de propriedade e gestao
privada, na qual a privatizagao afeta negativamente o acesso ¢ a qualidade. Além disso, pedem
a legalizacao do direito humano a 4gua nas legislagdes e constitui¢oes nacionais, a proibi¢ao
da privatizagdo de empresas de agua e o aumento da participagdo cidadd na tomada de

decisbes sobre questoes hidricas (Baer, 2014).

Entretanto, a medida que as populagoes crescem e a infraestrutura envelhece, gera-se uma
crescente lacuna no acesso aos servicos de dgua e saneamento, principalmente para os mais
pobres. Para lidar com essa falha, as institui¢des de crédito internacionais pressionaram por
uma abordagem de mercado para a gestio de servicos publicos de agua a partir dos anos
1980 e 1990, a exigir o tratamento da agua como um bem econémico privado e a introdu¢ao
da participagao do setor privado em setores de agua anteriormente publicos por meio de

concessoes entre governos e operadores privados de agua (Gleick, 2002).

O termo “privatizacao da agua” descreve uma variedade de modelos de envolvimento do
setor privado nos servicos de agua, que vao desde a contratacio de servigos, como por
exemplo a instalagdo ou leitura de medidores, até o desinvestimento total, na qual todo o
negocio de agua e infraestrutura ¢ transferido do governo para uma empresa privada por
meio da venda de agoes da empresa. Ja o termo “participagao do setor privado” é mais amplo,
que descreve qualquer contrato ou acordo entre um 6rgao publico e uma instituicdo nao
publica, como uma empresa privada nacional ou multinacional. A maioria dos contratos de
agua, como concessoes e arrendamentos, se enquadram na categoria de participagao do setor

privado, mas nao necessariamente se qualificam como privatizagao total (Baer, 2014).

Na abordagem do Banco Mundial, foi previsto que os operadores privados trariam
maiores investimento e experiéncia técnica necessarios para corrigir as ineficiéncias causadas
por décadas de monopdlios estatais no setor de agua, a refutar que os bens de infraestrutura
sao bens publicos e que o Estado ¢ o fornecedor adequado desses bens. Mais tarde, segundo
Baer (2014), estudos apontaram que a privatizacao de empresas estatais afeta negativamente
o cumprimento dos direitos humanos sociais e econémicos ao exacerbar a desigualdade e

restringindo as escolhas de politica economica dos governos.


https://link.springer.com/article/10.1007/s12116-014-9154-2#ref-CR41

2.2. Privatizagdes e gestao de empresas publicas e privadas no setor de

utilities

Servigos de utilities sio nomeadamente aqueles considerados essenciais a vida humana, na
qual é necessario que sejam disponibilizados a um prego acessivel. Os setores de eletricidade,
telecomunicagdes, transporte publico e saneamento sao talvez os casos mais emblematicos e
discutidos na literatura. Tais servicos exigem elevados investimentos e envolvem altissimos
custos fixos, na qual a demanda de mercado em situagdo de concorréncia perfeita seria
insuficiente para manter mais de uma empresa em carater superavitario. Tratam-se, portanto,

de Monopolios Naturais.

Os Monopolios Naturais caracterizam uma forma de organizacao na qual os custos fixos
sao altos ao passo que os custos variaveis e marginais sio baixos. A considerar que tratam-
se de servicos essenciais nas quais nao é desejavel que sejam ofertados com pregos altos, sera
viavel uma grande quantidade de clientes para viabilizar o produto. Em outras palavras, ¢

necessario que se tenha grande economia de escala (Church e Ware, 2000).

Uma forma de garantir que este servigo seja provido com qualidade ¢ através do controle
do Estado ou que os servigos sejam providos por companhias privadas, mas com alta
regulacdo por parte do governo. Houve um movimento de privatizagao de alguns setores de
utilities nas Gltimas décadas, principalmente nos paises desenvolvidos, na qual estudos
apresentam conclusoes interessantes e que podem ser utilizadas para fins comparativos no
caso de agua e saneamento.

Li e Xu (2004) analisaram o impacto da privatizagdo e da concorréncia no setor de
telecomunicacbes em 177 pafses entre 1990 e 2001 e encontraram evidéncias robustas de que
tanto a privatizagdo quanto a concorréncia contribuiram substancialmente para melhorar o
desempenho em varias dimensoes. Os resultados empiricos encontrados respaldam o
argumento de que as politicas com resultados positivos exigem a combinag¢ao de politicas de
concorréncia com privatizagao. Ademais, ressaltam que os consumidores ou usuarios de
servicos de telecomunicagoes foram os grandes favorecidos neste movimento,
principalmente devido a disponibilidade ampliada do servico, das externalidades de rede
além da intensifica¢ao da competi¢ao de mercado que lhes trouxe mais op¢oes de servigos e

possivelmente melhor qualidade de servigos.

A privatizagdo envolve a transferéncia de ativos produtivos do Estado para

privadas. Essas transferéncias sao politicamente sensiveis e sujeitas a potencial corrupcao.



Bel e Trillas (2005) analisaram o caso de uma grande empresa espanhola privatizada na
década de 1990 — Telefénica S/A — sujeita a muitas restri¢oes politicas e possivel captura de
entidades publicas. Os autores nao constataram factos robustos que comprovassem a captura
de politicos e reguladores pelos gestores pelo interesse dos acionistas, embora as evidéncias
sugeriram a existéncia de conluio entre agentes publicos e os gestores. Mas afirmaram que “a
liberalizagao tornara qualquer tipo de captura ou conluio mais dificil no futuro, devido a
existéncia de um processo de lobby mais competitivo. A regulagao em varios niveis tem um
efeito semelhante, tornando mais caro para as empresas influenciar os formuladores de

politicas”.

Estrin e Pelletier (2018) estudaram as licoes aprendidas de casos recentes de privatizagao
de paises em desenvolvimento. Segundo os autores, a literatura actual aborda o tema
privatizacio de forma mais cautelosa do que antigamente, na qual o argumento de que o
ingresso da iniciativa privada, por si s6, gera ganhos econdémicos em paises em
desenvolvimento nio é recorrente. Reformas regulatérias pré estabelecidas, bem projetadas
e sequenciadas, a implementac¢ao de politicas complementares, atengao a pobreza e impactos
sociais e processos adequados de privatizagao sao importantes para que se tenha resultados

positivos.

De acordo com os autores, a privatizagdo busca melhorar a eficiéncia das empresas por
meio da governanga corporativa, entretanto, ha efeitos colaterais que podem afetar outras
metas politicas importantes e elas precisam ser consideradas com antecedéncia. Sao elas

(Estrin e Pelletier, 2018, p. 97):

“Efeitos colaterais sociais e econdmicos, através da maior
eficiéncia/rentabilidade pode ser obtida através de niveis mais baixos de
emprego, salarios, menor prestagao de servi¢os publicos e precos mais

elevados dos produtos, com efeitos distributivos e sociais negativos.

Efeitos colaterais da competig¢dao, especialmente se o governo estiver
preocupado em vender para estrangeiros ou maximizar receitas, os efeitos da

concorréncia podem ser negativos e graves.

Impacto Global devido a venda de ativos importantes, como bancos ou
empresas de recursos para empresas estrangeiras, pode restringir o alcance da

politica doméstica e impedir o desenvolvimento de longo prazo.



Efeitos colaterais politicos, pela venda de ativos para as elites pode

concentrar o poder politico e a riqueza econdmica em menos maos.

Efeitos na Distribui¢io de Renda. Um foco maior na lucratividade das
empresas pode levar ao aumento dos precos de produtos importantes para
as familias pobres, bem como a redugao dos salarios, piores condi¢oes de

emprego e menos perspetivas de emprego.

Efeitos no Equilibrio Fiscal . Em principio, isso deve permanecer
inalterado porque, se o ativo for precificado corretamente, o preco deve
refletir os ganhos futuros esperados da empresa. Na pratica, os pregos podem
ser baixos para atingir metas de distribui¢do ou para apoiar elites e
amigos. Ao mesmo tempo, OS Novos proprietirios podem ser mais
produtivos que o Estado e, portanto, aumentar a atividade e os lucros, com

efeito positivo no PIB e nas receitas do governo.”

Uma vertente da literatura sobre privatizagao argumenta que, embora reduza o escopo do
papel do Estado, o poder do mesmo nao é necessariamente reduzido, pois os governos tém
um papel importante a desempenhar na aplicagao dos direitos de propriedade, na gestao dos
mecanismos de arrecadagao de receitas e em outras tarefas associadas a privatizagao. Schamis
(2002) citado por Baer (2014) diz que a privatizagio pode ser acompanhada por um
fortalecimento da capacidade estatal a medida que os Estados constroem novas estruturas
institucionais para fazer os mercados melhor funcionarem. A literatura sobre privatizagao na
América Latina fala sobre o papel do governo e enfatiza a fraca capacidade do Estado, motivo
dado como um incentivo para a privatizagdo quanto como um fator explicativo para os

fracassos da privatizagao.

A eficiéncia na prestacao de servigos publicos é questionavel no Brasil. Barbosa et. al.
(2013) investigaram a eficiéncia técnica de 42 prestadores de servicos de saneamento bésico
no Brasil entre os anos de 2005 e 2012 por empresas privadas e puablicas, na qual 68,97% e
53,85%, respetivamente, apresentaram algum grau de ineficiéncia técnica. Apesar da
disparidade em favor as empresas privadas, imaginava-se que setia maior. Os autores
enfatizaram a “enorme dificuldade das empresas publicas em equilibrar as receitas, custos e
despesas de modo que sejam autossustentaveis, sem necessitar de recursos governamentais

para equilibra-los, mesmo possuindo maiores economias de escala comparadas as
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administradas por empresas privadas, que possuem maior capacidade arrecadadora e maior

cobertura nos setvicos de esgotamento sanitario®” (Barbosa et. al., 2013, p. 127) .

Segundo levantamento feito pela Associa¢ao Brasileira das Concessionarias Privadas de
Servicos Publicos de Agua e Esgoto [Abcon] (2019), a situacio financeira das companhias
estatais de saneamento foram muito impactadas pela ma situagao fiscal que assola o pais
desde 2015. Responsaveis por atender 70% dos municipios brasileiros em 2019, as
companhias estaduais nio realizaram grandes investimentos no setor, principalmente nas
areas mais necessitadas (Abcon, 2019). A entidade estudou o desempenho das empresas
administradas pela iniciativa privada e publica, esta dltima dividida pelas companhias
estaduais e autarquias municipais, separadamente em todas as 27 unidades federativas
brasileiras (UF’s) de acordo com dados disponibilizados pelo SNIS e pelo Sistema Nacional
de Informagoes de Saneamento Privado (SPRIS). O levantamento concluiu que as UF’s que
tem a participa¢do da iniciativa privada apresentaram melhores indicadores de desempenho
comparados aqueles que sio geridos exclusivamente por empresas estatais ou autarquias
municipais. A Tabela 1 abaixo mostra o compilado dos indicadores econémico-financeiros
apresentados por Abcon (2019) separados pelo cariz da empresa entre os anos de 2012 a
2014 e 2015 a 2018.

Tabela 1: Indicadores econémico-financeiros dos prestadores de servigos de agua e esgoto no
Brasil entre 2012 e 2018.

Indicador Cariz 2012-2014 2015-2018

Estadual 98,32 96,99
Suficiéncia de

caixa (%) Municipal 107,11 104,85
Privada 118,45 104,14
Investimentos Estadual 114,40 109,65
por ligacdo Municipal 34,89 34,69
(R$/ligy) Privada 375,59 340,27

Fonte: Abcon (2019)

O indice de suficiéncia de caixa’, que mede a solvéncia da empresa, mostra que as
empresas estaduais sao as que possuem menor capacidade de honrar seus custos. Além disso,
de acordo com Abcon (2019), nos estados em que ha participagdo de empresas de cariz

publico e privado, os indices sio maiores quando comparados aos 8 estados que sdao

4 Termo normalmente utilizado no Brasil para referir-se a0 saneamento das dguas residuais
5 Calculado pela razio da arrecadagio total e despesas totais, a incluir encargos do servico da divida.
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operados exclusivamente por empresas publicas. O mesmo acontece quando analisado o
indice investimentos® por ligacio de dgua + esgoto (R$/ligacio). Nas 19 unidades federativas
com participagao de empresas privadas, ¢ possivel notar maiores investimentos por parte das
empresas privadas, porém, essa logica nio é predominante em todos os estados. Vale
ressaltar a baixissima capacidade de investimentos das autarquias municipais, a representar
cerca de 10% do que investiram as empresas privadas e 32% comparada as companhias

estaduais no perfodo entre 2015 e 2018.

A Abcon (2019) ressalta ainda os resultados obtidos pelo maior contrato de Parceria
Publico Privado (PPP) do Brasil a data, responsavel por atender mais de 4 milhoes de pessoas
em 15 cidades na regiao metropolitana do municipio de Recife, no estado de Pernambuco,
com o servigo de tratamento de aguas residuais. Este contrato, que foi assinado em 2013 e
que podera ser um modelo para contratos futuros, ja investiu cerca de 800 milhoes de reais

e devera investir mais 900 milhoes de reais até 2024.

Fernandez et al. (2015) investigaram os fatores determinantes para alavancagem de
investimento e projetos de PPP’s em diversos setores econémicos em pafses emergentes.
Segundo os autores, essa modalidade contratual permite que os setores mitiguem 0s 1iScOs
inerentes a tornar-se um arranjo contratual que beneficia ambos. Referente ao setor de agua
e saneamento, identificaram que o ambiente politico, macroeconomico e o sistema legal sio
determinantes e refor¢aram que a governabilidade do paifs, bem como a seguranca
institucional, legal e macroeconémica sio os fatores chaves para atrair investidores e

fomentar parcerias publico-privadas.

As ultimas trés décadas foram marcadas pelo aumento da iniciativa privada nas operagoes
dos servigos de 4agua e aguas residuais. De acordo com McDonald (2018), houve pelo menos
267 remunicipalizagdes de aguas em 37 paises, a afetar mais de 100 milhoes de pessoas. Os
motivos pelos quais esses fendmenos estao a ocorrer sao diversos e que nem sempre ocorrem
por escolha dos governos locais, a citar os casos de Hamilton, no Canada, e Buenos Aires,
Argentina, na qual no primeiro nio houve empresas com os requisitos necessarios para
participar do processo de licitagdo e na capital argentina a operadora privada rompeu o
contrato de prestacio dos servigos prematuramente devido a instabilidade econémica no

pais. McDonald (2018) menciona a identificagdio de amplas caracteristicas distintivas de

¢ Razdo dos investimentos totais realizados no periodo de referéncia e soma das ligagdes de agua e esgoto.
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remunicipaliza¢do, mas ainda nio se tem dados comparativos suficientes para comentar

sobre variacOes sutis.

Dentre os apontamentos feitos por McDonald (2018), ressalta-se que remunicipalizagdes
deverdo crescer nos proximos anos devido a crescente insatisfagdo com o fornecimento de
agua pelo setor privado, mas que é importante que haja mais clareza teérica e evidéncias
empiricas mais fortes do que estd realmente acontecendo e que o crescimento da
remunicipalizagdio também pode impedir aumento de investimentos oriundos de capital
privado no futuro, 2 medida que as empresas recusarem as oportunidades de licitagio por

medo de reversoes de contratos.

Bel (2020) explorou os efeitos de remunicipaliza¢ao dos servicos de distribui¢ao de agua
através da analise dos drivers a comparar como eram nas fases anteriores, em perspetiva
histérica. Segundo a autora, os principais motivadores para as remunicipaliza¢oes sao o
superfaturamento e corrupgao sob gestio privada, ficando as questdes ideoldgicas em

segundo plano.

Nos EUA, houve um grande crescimento do setor privado no final do século XIX, na
qual Jacobson e Tarr (1995) citado por Bel (2020) atribuiu esse efeito como temporario
devido a grandes restri¢oes financeiras impostas aos municipios pelos governos federais apos
o panico desencadeado por uma sucessiao de faléncias de titulos da divida municipal em 1873.
No entanto, em meados do século XX, os servicos de 10 das 11 com populagao superior a

300.000 habitantes em 1900 estavam nas maos do setor publico.

Na Europa, a expansao do sistema hidraulico no primeiro quartil do século XIX
caracterizou-se pelo importante papel desempenhado pelas empresas privadas, embora a
gestao publica também estivesse aumentando. Bel (2020) comenta brevemente sobe o
histérico de alguns paises europeus, com destaque para Alemanha e Franca. O poder publico
germanico foi o grande responsavel pelos investimentos de expansao ap6s a Segunda Guerra
Mundial, com algumas exce¢oes como € o caso da capital Berlim, concedida a uma concessao
privada ainda 1856. No caso francés, foram as empresas privadas que desempenharam papel
relevante na expansao do sistema de abastecimento, no entanto, “o modelo de concessao foi
substituido por contratos de arrendamento e gestio, em que grandes investimentos eram
feitos pelo setor publico, enquanto empresas privadas faziam pequenos investimentos e se
responsabilizavam pela operacao e manutencao do sistema” (Bel, 2020, apud Pezon, 2012,

p. 57).
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Por fim, Bel (2020) diz que o investimento parece cair apds a remunicipalizagdo, ao
contrario do que ocorreu na Era Progressista nos EUA e enfatiza sobre os custos ocultos e
subsidios or¢camentarios para cobrir custos operacionais do servigo. Conclui dizendo que as
preocupagoes do publico com os pregos relativamente altos na entrega privada podem ser
tratadas por meio de maiores subsidios orcamentarios ao servico, mas isso ¢ mais viavel
politicamente na gestdo publica do que na privada, a permitir o desencadeamento da

remunicipaliza¢ao.

Embora a maioria das concessionarias de agua no mundo ainda sejam publicas, a
privatizagdo da agua aumentou substancialmente o nimero de pessoas atendidas por
operadoras privadas nas tltimas trés décadas. De acordo com Goldman (2007, p. 788) citado
por Baer (2014), desde a década de 1990, houve um aumento de 800% nos usuarios de agua
na Africa, Asia e América Latina comprando agua de empresas de agua de propriedade
europeia. No setor de agua e saneamento, a participagao do setor privado no setor de agua
atingiu o pico mundial em 1997 (Public-Private Infrastructure Advisory Facility

[PPIAF], 2007).

2.3. Reformas regulatoérias, tarifas e iniciativa privada

De maneira geral, quando ha maior estimulo a competi¢io espera-se que resulte no
aumento da qualidade de servicos e consequente reducao dos precos. Porém, em mercados
que se caracterizam como monopodlios naturais, como ¢é o caso dos servicos de uzilities,
demandam elevados investimentos - com elevados indices de payback - e possuem altos
custos fixos, na qual a demanda de mercado ¢ insuficiente para sustentar mais de uma
empresa em carater superavitario. Dessa forma, é necessirio que se tenha regulacio
econémica através de um Orgao designado a fim de mitigar tais falhas de mercado,

objetivando o bem-estar social.

A literatura apresenta diversos estudos de casos de diferentes métodos regulatérios e nao
ha um caso unico para o sucesso. Correia (2008) refere-se aos casos inglés e francés como
(13 4 i . 2 N ’ . ~ . . .

classicos da literatura” e os comparou com a época com a situagao brasileira. A referenciar
o método francés como “regulacdo por contrato” e o inglés como “regulagao por agéncia”,
apontou “um #rade-off na qual contratos negociados e flexiveis tém maior potencial de
adaptacao a contingéncias futuras, a reduzir os custos de transac¢ao, mas sao menos indutores

de eficiéncia do que contratos rigidos no modelo price-cap”. O autor conclui que “nao ha um
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consenso de qual método de regulacdo seria o ideal para o Brasil, principalmente pelas
caracteristicas intrinsecas do federalismo brasileiro, na qual tanto o método frances,
composto de inumeros arranjos entre parceiros publicos e privados de forma descentralizada
quanto o inglés, que busca tentar superar as dificuldades inerentes a um monopdlio natural,
poder-se-iam ser adotados no pais” (Correia, 2008, p. 367-368). A época, o Brasil havia
recentemente aprovado a Lei n® 11.455/07 que incentivou as unidades federativas a
regularem de forma descentralizada os servicos de agua e aguas residuais, bem como a

modalidade contratual a ser escolhida.

A escolha de métodos distintos de regulagao econémica resultara no maior incentivo - ou
nao - a concorréncia e, consequentemente, a queda de barreiras de entrada da iniciativa
privada no setor, tema bastante controverso na literatura. No debate politico global sobre se
os servicos de agua nos pafses em desenvolvimento sobre a predominancia de servigos
publicos ou privatizados, os defensores da privatizagao pedem a reducio do papel do estado
nos servi¢os de agua, enquanto grupos da sociedade civil argumentam que a privatizacio
viola o direito humano a agua (Baer, 2014). No entanto, ha casos exitérios com elevadas e
baixas participagoes do governo, a depender do planeamento, gestido e atuagao do agente

regulatorio.

O Chile, pafs maior PIB per capita da América Latina desde 2012, é considerado um caso
de sucesso da insercao da iniciativa privada no saneamento. Apods as reformas ocorridas na
década de 1990, a cobertura do servico de abastecimento de dgua e coleta de aguas residuais
passara de 78% para 99% e 52% para 96% em 2020, respetivamente. Trata-se de um raro
exemplo de privatizacdo total em um setor de servicos monopolista que alcangou acesso
quase universal em areas urbanas. Baer (2014) é categérico ao dizer que “em vez de ver o
Chile como um modelo de sucesso de privatizagao, o Chile pode oferecer um modelo para
a construcao de um setor publico de agua forte e para incorporar as reformas do setor nas

intervencdes estatais”

No final da década de 1980, ocorreu uma grande reformulacio do setor de agua e
esgoto no Chile, culminando anos depois com o ingresso do setor privado na gestao das
empresas desses servigos, mediante sistemas de concessiao. Dentre as principais alteragoes,
destacam-se:

* Criagdo de um regime de Concessdes, prevendo a prestagao por empresas através
de regides geograficas especificas, outorga pelo uso dos recursos naturais e prazo

indefinido;
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* Criagdo da Superintendéncia de Servigos Sanitarios (SISS), visando a melhoria
da qualidade dos servigos prestados e atendimento aos usuarios;

* Revisdo da metodologia tarifaria, a permitir a apuragao e controle de custos
eficientes na prestagao dos servicos com o repasse de ganhos em eficiéncia pela

empresa no periodo regulatorio.

A SISS ¢ vinculada ao Estado através do Ministério de Obras Publicas (MOP), o qual
contribuiu para simbiose com o governo. Exemplo disso foi a compatibilizagdo do
cronograma de investimentos e infraestruturas destinados ao setor, a permitir que o pais
atingisse 100% de cobertura dos servicos de agua e esgoto — em regioes urbanas — em 2014,
sendo o primeiro do continente a alcangar o feito. De acordo com o relatério Qualidade da
Regulagao do Saneamento e Oportunidades de Melhoria realizado pelo Instituto Trata Brasil
em 2021, a regulagdo teve papel importante nessa conquista “através da defini¢do de
contratos com metas realizaveis que atendessem as demandas locais, além da fiscalizagiao do
cumprimento das responsabilidades firmadas” (Instituto Trata Brasil, 2021, p. 18).

O sistema tarifario foi revisado e passou a usar o esquema regulatério de empresa modelo,
no qual “as tarifas sao definidas com base nos custos eficientes da prestacio dos servigos
para atender os objetivos do sistema tarifario” (Instituto Trata Brasil, 2021, p. 24). Ou seja,
através da simulagdo de uma empresa eficiente, elaborado com o intuito de considerar as
melhores condi¢es de prestagao dos servigos, os investimentos necessarios para atingir as
metas e padrées de atendimento e qualidades requeridas, busca-se utilizar as melhores
tecnologias com minimo custo.

Dessa forma, os critérios dos subsidios também foram atualizados. Anteriormente a
reforma, era utilizado o sistema de subsidios cruzados, ou seja, aqueles que estio
contemplados na prépria estrutura tarifaria, a contribuir que usuarios sujeitos a um mesmo
custo de producao podem pagar valores distintos pelo produto, ou, de modo inverso,
usuarios sob custos distintos de produ¢ao podem pagar valores similares pelo bem (Cruz e
Ramos, 2016). Em 2004, foi implementado um novo esquema de subsidios diretos a
demanda — predominantemente destinados as familias mais pobres — na qual a iniciativa
privada é responsavel pela execucao do servigo, enquanto o poder publico coordena as
politicas de subsidios a partir de determinados critérios. Portanto, nao existem subsidios
cruzados. Foi criado também subsidios direcionados a oferta, viabilizados pelo Estado

chileno e destinados as localidades rurais (Instituto Trata Brasil, 2021).
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Em 2020, o Chile possuia representativos 98% do mercado composto por empresas
privadas (Instituto Trata Brasil, 2021). No entanto, é importante ressaltar que os processos
de privatizagao das empresas estatais chilenas ocorreram de modo diferente dos demais
paises da América Latina. O diferencial chileno foi o estabelecimento de forte estrutura
regulatéria antes da privatizagio, incomum na América Latina e nos paises em
desenvolvimento. Nestes paises, que possuem capacidade estatal fraca além de infraestrutura
envelhecidas e corrupgiao endémicas nas concessionarias prestadoras de servico, os criticos
neoliberais sdo incisivos em culpar a ma gestio estatal pelo fracasso. O governo chileno
vendeu empresas publicas consideradas eficientes, como é o caso da EMOS na capital
Santiago (Baer, 2014).

O Governo brasileiro, que se encontra no poder desde 2019, defende abertamente
medidas ditas neoliberais, sendo este um dos pilares eleitorais da campanha vitoriosa de 2018.
O Ministro da Economia, Paulo Guedes, que possui grande autonomia para proposi¢ao de
medidas e reformas governamentais, foi convidado pelo entao governo ditatorial chileno de
Augusto Pinochet para lecionar na Universidade do Chile na década de 1980, na qual
iniciaram o movimento pro-privatizagdes. Portanto, mesmo depois da revolta social ocorrida
em 2019" devido a0 aumento da desigualdade social nos dltimos anos influenciada também
pela insatisfacio popular devido o aumento tarifario da agua, pode-se usar o caso chileno

como bom referencial ao Brasil.
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Figura 2: Evolugio anual da tarifa média de 4gua em Santiago/Chile
Fonte: Baer (2014), pag. 151.

A Figura 2 mostra a evolug¢ao da tarifa média na capital chilena antes e apds a privatizacao

da prestadora de servigos. A conta é baseada no consumo de 20 m? de agua potavel por més,

7 Noticia acedida em 01/04/2022 através do link: https://veja.abril.com.br/mundo/protesto-violento-marca-
primeiro-ano-de-revolta-social-no-chile
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a incluir taxas de saneamento e tratamento de aguas residuais. E notério o aumento anual
das tarifas logo apds a privatizagao, ocorrida em 1999. Em 2005, a tarifa cobrada pelos

servigos ja era mais de 100% maior do que o cobrado em 1999.

Outro pais latino americano que realizou uma profunda reforma no setor de agua e
saneamento foi a Colombia, iniciada em 1989 com a reestruturacao do Estado e sancdo da
nova constituicdo de 1991. Na sequéncia, ja na década de 1990, foi estabelecido o novo
marco regulatério do saneamento, localmente denominados como acuedncto e alcantarillado.
Em suma, foi estabelecida um método regulatério moderno desempenhado pela Comissao
de Regulagio de Agua Potavel e Saneamento (CRA). Entre os anos de 1995 a 2001 foram
contempladas a¢des visando a recupera¢ao do equilibrio econémico-financeiro dos
contratos, cuja tarifa estava defasada em até 46%. Nos anos seguintes, apds a equiparagao
dos desequilibrios contratuais, foram estabelecidos novos métodos tarifarios compostos por

custos eficientes e subsidios a popula¢ao de baixa renda (Instituto Trata Brasil, 2021).

A CRA tem como objetivo principal melhorar as condi¢bes de mercado através da
integracio dos stakeholders envolvidos nos processos de assuntos regulatérios. F uma agéncia
federal vinculada ao Ministério de Habitacao, Cidade e Territério. A CRA estabelece os
regulamentos a ser seguidos por outros 6rgaos envolvidos na fiscaliza¢do, como ¢ o caso da
Superintendéncia de Servigos de Publicos Domiciliarios (SSPD), responsavel por avaliar a
gestao financeira, técnica e administrativa das concessionarias, além de gestao de indicadores
de performance e publicacGes de relatérios periddicos. As entidades atuam de forma
complementar, conjuntamente em muitas situagdes, como por exemplo em inspe¢oes e

vigilancias.

Similar ao Chile, o ingresso do setor privado no pafs é considerado um sucesso. Os niveis
de servigos, qualidade e atendimento melhoraram ao longo dos anos, inclusive para a
populacio mais pobre e desfavorecida. No ano de 2021, a SSPD publicou um boletim® a
informar que das 2109 prestadoras de servigos, 77 % eram privadas e 23% publicas. E
importante frisar que o sucesso da reforma colombiana do setor foi pautado por uma
regulagio forte e atuante adaptado as singularidades do pafs. Ambas entidades, CRA e SSPD,
foram criadas no inicio da década de 1990 e nota-se pela Figura 3, que desde entio houve
significativa melhora dos indices de acesso, na qual as entidades ja estavam mais estruturadas
e fortalecidas na qual ocorreram descentralizagio de responsabilidades vinculados a

programas nacionais (Mendez, 2019).

8 Boletim acedido em 01/04/2022 através do link: https://www.cra.gov.co/transparencia
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Figura 3: Indices de cobertura dos servigos de saneamento na Colémbia.
Fonte: Adaptado de Mendez (2019), pag. 33.

O sistema tarifario do sistema de saneamento colombiano é composto por uma parcela
fixa, com o objetivo de suportar os custos atrelados a manutenc¢do da disponibilidade do
sistema aos usuarios, e outra parcela a variar de acordo com o consumo. A metodologia de
calculo deve ser validada pela CRA. Mesmo que para grande parte dos prestadores de
servicos tais parcelas sejam suficientes para suprir os custos operacionais e administrativos,
o ha repasse de recursos federais por via tarifaria, denominados Sistema Geral de Participagao
(SGP), cujo principal objetivo é apoiar no financiamento dos investimentos necessarios para
aumento da cobertura e qualidade dos servicos oferecidos. Com essa estrutura, o agente
regulador busca nao transferir aos usuarios ineficiéncia e restringir lucros abusivos dos
prestadores de servigos, além de considerarem na formulagdo ganhos por eficiéncia e

aumento de produtividade (CRA, 2021).

O outro estudo de caso trazido pelo Instituto Trata Brasil (2021) foi Portugal. O pais
europeu contava com 80% e 62% da populagao com acesso ao sistema de abastecimento de
agua e tratamento de 4aguas residuais na década de 1990 e somente 26% na década de 1940
respetivamente, e actualmente conta com 99% e 97% nas regides predominantemente

urbanas (nas regides com maior presenca de areas ruais, o indice reduz ligeiramente).

Dentre os paises abordados pelo estudo do Instituto Trata Brasil (2021), Portugal é o mais

antigo e, portanto, politicas publicas foram estabelecidas ainda no século XIX. No entanto,
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foi apos a integracao a Unido Europeia que possibilitou a realizagio da primeira grande
reforma no setor, através da descentralizacio das empresas prestadoras de servigos que eram
maioritariamente municipais para intermunicipais, e da cria¢ao da atual agéncia reguladora
nacional ERSAR (Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos), vinculada a0
Ministério do Ambiente e A¢ao Climatica. A agéncia tem como responsabilidade a regulagao
nao s6 dos setores de dgua e tratamento de agua residuais, como também a gestao de residuos
solidos urbanos. Além disso, realiza fiscalizacdes no ambito de qualidade da dgua e emissoes
de pareceres de conformidade tarifaria dos servigos. Devido ao vinculo com o Ministério do
Meio Ambiente e A¢ao Climatica, possui iniciativas que promovem politicas publicas visando

a agenda sustentavel.

No ano de 1993, foi constituida a empresa ptblica Aguas de Portugal (AdP), integradora
do Investimentos e Participagdbes do Estado (IPE), com o objectivo de liderar o
desenvolvimento dos sistemas de abastecimentos de agua e saneamento de aguas residuais.
A empresa actualmente atende 80% da populagdo portuguesa através de contratos de
parcerias com os municipios, nomeados como sistema de “Baixa”, ou intermunicipais,
nomeados como sistemas de “Alta”. Desde entio, a empresa investiu 6,3 bilhdes’ de euros e
colocou o pais entre os melhores desempenhos ambientais do continente. O capital social
empresa ¢ composto maioritariamente pela Parpublica S.A — uma sociedade de capitais
exclusivamente publicos, criada com a missao ser um instrumento estatal no ambito da gestao
de ativos — e pelo banco estatal portugués Caixa Geral de Depésitos (CGD). O grupo
actualmente estd presente em 13 sucursais compostas prestadores de servicos de agua e
saneamento, em parcerias maioritariamente formadas com o estado municipios.

Tabela 2: Patticipagdo societatia das sucursais do grupo Aguas de Portugal (AdP) no setor de
abastecimento de agua e saneamento.

Participagio

Sucursal Societaria (%)
Aguas do Norte 68,73
Aguas do Alto Minho 51,00
Aguas do Douro e Paiva 51,00
SIMDOURO 58,52
Aguas da Regido de Aveiro 51,00

9 Noticia acedida em 30/04/2022 através do link: https://www.adp.pt/pt/erupo-adp/quem-somos
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Aguas do Centro Litoral 60,33

EPAL 100,00

Aguas do Vale do Tejo 68,74
Aguas do Tejo Atlantico 50,68
SIMARSUL 51,00

Aguas Publicas do Alentejo 51,00
Aguas de Santo André 100,00
Aguas do Algarve 54 44
Aguas do Alto Minho 51,00

Fonte: AdP (2022).

De acordo com o volume 1 do Relatorio Anual dos Servicos de Aguas e Residuos em
Portugal (ERSAR, 2021), 46,6% das entidades gestoras de sistemas de titularidade estatal e
43,3% de sistemas de titularidade municipal de servicos de agua e saneamento. Os outros
10,1% sao entidades que prestam o servico de agua e saneamento em conjunto com

tratamento dos residuos sélidos.

As tarifas dos servicos sao calculadas de forma distintas, a variar de acordo com o contrato
e a localidade do municipio, no entanto, visam representar os custos separadamente de modo
que um servico nao seja utilizado para custear o outro. No entanto, devem respeitar um
modelo bipartido, na qual parte da tarifa é fixa — referente a disponibilidade dos servicos —
parte é variavel, associada ao consumo. A ERSAR ainda recomenda que as tarifas sejam
progressivas, ou seja, quanto maior o consumo maior serda o valor total por metro cubico
utilizado. Outra determinagao da agéncia reguladora ¢ a incorporagao de uma tarifa social,
com o objetivo de subsidiar as familias economicamente desfavorecidas, de acordo com o

Imposto de Renda de Pessoas Singulares (IRS) (Instituto Trata Brasil, 2021).
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Figura 4 Evolugao das tarifas de agua e tratamento de aguas residuais em Portugal.
Fonte: ERSAR (2021), pag. 364.

A ERSAR (2021) destaca o crescimento nominais das tarifas aplicadas pelas entidades
gestoras dos sistemas em alta no servico de abastecimento de 4agua e no servico de
saneamento de aguas residuais até 2013, a refletir, em alguns casos, a maturidade das
entidades gestoras deste setor em termos de consolidagao de investimentos. Destaca-se
também as redugdes em 2015, oriundas dos “efeitos das agregacdes de varias entidades
gestoras na Aguas do Norte, na Aguas de Lisboa e Vale do Tejo e na Aguas do Centro
Litoral” (ERSAR, 2021).

Em 2021, Portugal e Brasil assinaram acordos de cooperacio'’ a prever a colaboracio no
aperfeicoamento da legislagdo da gestdio da 4gua e saneamento, o desenvolvimento
institucional e dos sistemas de governanga, a capacitagdio dos agentes envolvidos, a
sustentabilidade economica e financeira das a¢oes no setor, a gestio integrada dos recursos

hidricos e a promogao de avangos no abastecimento de agua e saneamento.

10 Noticia acedida em 30/04/2022 através do link: https://www.gov.br/pt-br/noticias/transito-e-

transportes /2021 /11 /governos-do-brasil-e-de-portugal-assinam-acordos-para-cooperacao-em-gestao-da-

agua-e-saneamento-criando-condicoes-para-o-aumento-dos-investimentos-nesses-setores
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3. METODOLOGIA

Este estudo avalira as perspetivas futuras de tarifagao no setor de agua e saneamento de
aguas residuais através da realizacdo do diagnéstico do caso brasileiro — a contemplar desde
a origem do saneamento até os factos recentes ocorridos apds a aprovagao do novo marco
legal — e analise dos possiveis impactos em decorréncia dos novos pressupostos

estabelecidos, conforme descritos pelos topicos 3.1 e 3.2, respetivamente.

3.1. Diagnéstico do caso brasileiro

3.1.1. Historico institucional

A origem do saneamento basico no Brasil ocorreu no ano de 1561, quando primeiro
poco foi escavado com o intuito de abastecer a cidade do Rio de Janeiro. Até o século XIX,
as agOes no setor eram feitas de forma individualizada, geralmente representadas por
fundagoes de pequenos pogos, aquedutos, canais de irrigagdo e chafarizes. Na década de
1940, iniciaram a comercializagao dos servigos de saneamento, dando origem as autarquias
municipais na qual as gestdes das atividades relacionadas ao saneamento basico no Brasil

ocorriam de forma descentralizada, sob responsabilidade dos municipios (Nunes, 2015).

Em 1971, foi constituido o primeiro plano nacional de saneamento no Brasil, o
PLANASA, que vigorou até o infcio da década de 1990, periodo na qual o indice de
abastecimento de agua alcangou 87% da populagao urbana do pais. No decorrer do decénio,
ainda foi criada a lei que regulamenta a concorréncia do setor por meio de Concessdes'’, a
Politica Nacional de Saneamento (PNS) e o Sistema Nacional de Informacdes em

Saneamento (SNIS), com o intuito de consolidar as informagoes do setor (Rocha, 2016).

Nos anos seguintes, houve grandes avangos nos ambitos politico, regulatério e
institucional. No ano 2000 foi criada a Agéncia Nacional das Aguas (ANA)' com a
responsabilidade de instituir normas referentes a regulacio dos servicos publicos de
saneamento basico. Foi criado também o Ministério da Cidades — hoje incorporado ao
Ministério de Desenvolvimento Regional — com o objetivo de aproximar os poderes

executivos dos municipios as iniciativas federais, dentre elas aquelas referentes ao

1 1ein® 8.987/1995 — Lei das Concessdes
12 Lei n® 9.984/2000 — Criagdo da ANA
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saneamento basico. Em 2004 e 2005, foram sancionadas as leis que regulamentaram as
Parcerias Publicos Privadas (PPP’s)"” e Consoércios Pablicos', respetivamente, a incentivar
dessa forma a participagao da iniciativa privada no setor. Em 2007, foi criada a Lei do
Saneamento Bisico””, que estabeleceu um marco regulatério para o sector além da
obrigatoriedade da elaboracio de Planos Municipais de Saneamento Basico (PMSB) pelos
municipios, com prazos pré-estabelecidos. No ano de 2013, foi criado pelo Ministério das
Cidades o Plano Nacional de Saneamento Basico'® (PLANSAB), que consiste no
planeamento integrado do saneamento basico a considerar seus quatro componentes:
abastecimento de 4gua, tratamento de aguas residuais, coleta e manejo de residuos sélidos
urbanos e drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas. O PLANSAB foi o principal e
mais completo plano com diretrizes, objetivos e metas claras para o setor de saneamento

elaborado a data.

A concegao do PLANSAB iniciou-se em 2008 através da constru¢io coletiva que reuniu
diversos e multidisciplinares agentes que atuam no setor de saneamento basico a propor os
eixos, pressupostos e objetivos do Plano Nacional de Saneamento Basico. Foi um projeto
concebido com a participacao de representantes de diversos 6rgaos federais brasileiros que
atuam ou possuem interface com o saneamento, denominado Grupo de Trabalho
Interministerial (GTT). A estruturacdo ocorreu da seguinte forma: definicao dos principios e
bases legais que regem e estabelecem competéncias em relagio ao saneamento basico no
Brasil; diagnéstico e analise situacional do setor com foco no défice de investimentos e
universalidade; programas e agdes governamentais e; avaliagio politico-institucional

(Ministérios das Cidades, 2013).

O horizonte do plano de metas foi de 20 anos - até 2033 - com metas de médio prazo
estipuladas em 2018 e 2023, estabelecidas com propostas de macro diretrizes estratégicas e
operacionais. Foram ainda propostos os programas para a politica publica de saneamento
basico, em um nivel de discrimina¢ao ainda preliminar, e a previsio das necessidades de
investimentos. Dentre as metas estabelecidas, destacam-se a universalidade do acesso a agua
potavel em 2033, o atendimento de 92% da populagdo com acesso a rede coletora de esgoto
ou fossas sépticas, a considerar o tratamento de 93% das dguas residuais coletadas

(Ministérios das Cidades, 2013).

13T ein® 11.079/2004 — Lei das Parcerias Publico Privadas

¥ T1ein® 11.107/2005 — Lei dos Consorcios Publicos

15T ein® 11.445/2007 — Lei do Saneamento Basico

16 Decreto n°® 8.141/2013 — Plano Nacional de Saneamento Bésico (PLANSAB)
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O ultimo relatério de acompanhamento do PLANSAB publicado em 2021, a avaliar os
dados realizados 2019, concluiu que “as analises realizadas nao contemplaram a verificagdo
da tendéncia de cumprimento ou nao das metas previstas, mas ha evolu¢ao dos indicadores
em relagdo aos anos anteriores” (Ministério do Desenvolvimento Regional, 2021, p. 85).
Ressalta também “um desalinhamento entre a conjuntura politica, econémica, social,
administrativo-gerencial do pais e o cenario de referéncia do PLANSAB” (Ministério do

Desenvolvimento Regional, 2021, p. 20).

Para que fosse possivel alcancar as metas estabelecidas pelo PLANSAB, foram
desenvolvidos programas econémicos de acesso ao crédito, a permitir a execugdo dos
investimentos necessarios. De acordo com o PLANSAB (2013), para o alcance das metas la

estipuladas, seria necessario investir 304 bilhoes de reais.

Alguns anos apds a publicacdo, foi verificado que os investimentos realizados nao
ocorreram conforme o planejado em 2013, no qual o plano foi submetido a uma revisao em
2018. A nova versao revisou as premissas de projecio — como por exemplo, indice
inflacionario, taxa de investimentos publicos em relagao ao PIB e crescimento da economia
brasileira — e consequentemente o valor de investimento necessario para o alcance das metas

de universalidade, a aumentar 7% (Abcon e KPMG, 2021).

O ambiente regulatério também sofreu mudancas estruturais ao longo do tempo. Quando
o PLANASA foi criado pelo governo federal, foi instituido um modelo de regulagao que
centrava a definicdo das normas para a prestagio dos servicos de agua e esgoto nos
operadores, principalmente nas companhias estaduais. Este modelo durou até o ano de 1991,
quando foi dada autonomia aos estados e municipios para a determinagao das tarifas, porém
o planeamento e normatiza¢ao dos servigos ainda continuaram sobre a responsabilidade dos
prestadores de servicos. Esse contexto mudou com a promulgacio da Lei n® 11.445/2007,

que estabeleceu novas diretrizes para a regulacao do setor. As principais mudangas foram:

i. A passagem do planejamento ao Poder Concedente dos servicos — Poder

Executivo dos Municipios ou Estados — através do Plano Municipal de

Saneamento Basico (PMSB).
. Designacao da entidade reguladora e fiscalizadora a critério do Poder Concedente.

A lei n°® 11.445/2007 instituiu também mecanismos de controle sociais e econémico-
financeiro aos contratos, a definir as atividades de regulagio como “a interpretacao e a

fixacdo de critérios para a fiel execucdo de contratos, dos servicos e para a correta
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administracao dos subsidios” (Lei n® 11.455/2007). Define também como o principal desafio
dos titulares e agéncias reguladoras, a garantia da aderéncia entre os objetivos e as metas
propostos nos PMSBs e nos contratos de prestagao de servico. Além disso, “cabe a entidade
reguladora, como garantidora das condi¢ées de equilibrio econémico-financeiro dos
contratos e promovedora da eficiéncia na prestacio dos servigos de dgua e esgoto, prever os
recursos para a execu¢ao dos planos de saneamento, para o alcance das metas contratuais e
buscar a modicidade tarifaria através da criacdo de mecanismos de incentivo a eficiéncia, a
velar pela qualidade dos servigos. Ao prestador de servicos, seja ele publico ou privado, cabe,
port sua vez, adequar seus processos e atividades ao nivel de eficiéncia almejado pela entidade

reguladora para, assim, garantir o equilibrio econémico-financeiro previsto no contrato e na

regulacao” (ABES, 2017, p. 21).

Até o ano de 2019, o ambiente regulatério era heterogéneo, composto por 50 Agéncias
Reguladoras (AR) municipais, intermunicipais e estaduais — actualmente sao 63 ARs —
representadas no ambito nacional pela Associacdo Brasileira de Agéncias de Regulacio
(ABAR), cujo objetivo é promover colaboracio entre as entidades filiadas e difundir
melhores praticas no ambiente regulatorio. De acordo com Duarte (2019), a cronologia

regulatoria pode ser dividia em trés épocas:

Tabela 3: Resumo do histérico institucional do setor de saneamento basico no Brasil

1960 até 1992 1993 até 2006 2007 até 2019
Planejamento na PLANASA Ausente PLLANSAB
esfera Federal
Planejamento na Ausente Ausente PMSB

esfera Municipal

Lein® 6.528/18 ¢

Marco Regulatério decreto n° 82587/78 Ausente Lei n° 11.455/2007
Agéncias Regul
Autorregulacio dos gencias fegu adorz.ls
L A municipais e estaduais;
Orgao Regulador prestadores estaduais. Ausente

coordenacio a nivel

Demais: Ausente federal (ABAR)
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Recursos federais via
PAC®™ T (2007), PAC 1T
(2011) e BNDES"

Fundos publicos Escassez de recursos

I . .
nvestimentos geri dos pelo BNHY federais

Companhias HEstaduais

Companhias Estaduais (predominante), Companhias Estaduais

(predominante),

redominante Autarquias Municipais e . L
Prestadores de P ) d p Autarquias Municipais e

Autarquias Municipais e~ Companhias Privadas

Servigo . . . . Companhias Privadas
Companhias Privadas (aumento inexpressivo . .
A . . (maior incentivo a
(experiéncias iniciais) em relagdo ao periodo S
. participagio)
anterior)

Fonte: Adaptado de Duarte (2019)

E importante destacar que avangos significativos ocorreram entre os anos de 2003 e
2014 na qual a presidéncia da republica ficou sob liderang¢a de um unico partido politico no
Brasil e o ambiente estava favoravel para aprovacao de reformas. Desde entio, houve
tentativas de novos avangos regulatérios e institucionais a resultar na aprovacao da lei n°

14.026/2020, no dia 15/07/2020, que sera abordada de forma detalhada no tépico 3.1.4.

3.1.2. Défice de universalidade e investimentos

De acordo com os dados disponibilizados pelo Sistema Nacional de Informagdes sobre
Saneamento [SNIS]| referente a coleta de dados de 2020 e divulgados pelo Instituto Trata
Brasil (2022), o Brasil contava com 84% da populacao atendida por abastecimento de agua
tratada e 55% com acesso a coleta de aguas residuais, restando, portanto, ainda 40 milhdes e
100 milhoes de brasileiros, respetivamente, sem acessos aos servi¢os. Do total de esgoto

gerado, somente 49% recebiam o devido tratamento para retornar aos corpos hidricos.

17 Programa de Aceleragdo de Crescimento (PAC): programa federal lancado nos anos de 2007 e 2011 com o
objetivo de acelerar o crescimento econémico brasileiro através de investimentos publicos em diversos
setores da economia.

18 Banco Nacional da Habitacio (BNH): extinta empresa publica criada no século XX com o objetivo de
fomentar investimentos imobiliarios e de desenvolvimento urbano. Foi extinta no ano de 1986 com o declinio
da ditatura militar no Brasil.

19 Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES): empresa publica criada em 1952 com
o objetivo de promover financiamentos de longo prazo em todos os segmentos da economia.

27



indice de atendimento total de dgua indice de atendimento total de esgoto

® Populacéo total
atendida

114.6 milhdes

®  Populacéo total

'n‘ atendida

175,5 milhdes

Média Média
do Brasil

84,1%

do Brasil
550%

Figura 5: Indice de atendimento com servigos de abastecimento de 4gua e esgotamento
sanitario no Brasil por macrorregides em 2020.
Fonte: SNIS (2020).

Das 100 maiores cidades do pafs, mais da metade ainda nao atendia na integralidade a
populagiao com agua potavel e também nao havia coleta de esgoto para 80% dos cidadaos.
Por fim, somente 23% das cidades possuiam tratamento de aguas residuais para mais de 80%

das pessoas.

De acordo com os dados disponibilizados pelo SNIS, durante o periodo de 13 anos em
que a lei n° 11.455/2007 esteve vigente, houve avanco de cerca de 3 pontos percentuais na
cobertura do sistema de abastecimento de agua e de 12 pontos percentuais na cobertura de
coleta esgoto, conforme ilustrado na Figura 5. Segundo o PLANSAB (2013), o avanco da
cobertura do sistema de 4dgua entre os anos de 2010 e 2018 deveria ser de 3% e 9% na
cobertura de esgotamento sanitario. No entanto, os pressupostos dos calculos feitos pelo
SNIS e pelo PLANSAB sao diferentes, ja que o segundo considera os domicilios com pogos
ou nascentes — no caso do indice de cobertura de agua — e com fossas sépticas — no indice

de cobertura de esgotamento sanitario — como atendidos e o SNIS nio.
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Figura 6: Evolugdo do indice de atendimento dos servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario entre os anos de 2007 e 2019.
Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do SNIS.

De acordo com a revisao do PLANSAB ocorrida em 2018, a percentagem de domicilios
atendidos com abastecimento de agua e coleta de aguas residuais em 2018 deveria ser de
93,0% e 76,0% respetivamente, e os resultados alcancados foram 94,5% e 74,3%. (Ministério

do Desenvolvimento Regional, 2021).

Abastecimento de Agua Esgotamento Sanitirio
92 6 B
| I | I
2010 2023 2010 2018 2033
N Frovisto  ---B--- Realizado E— Frevisto  ---B---Realizado

Figura 7 Indices de atendimento previstos e realizados de acordo com o PLANSAB 2
Fonte: Elaboracao prépria com base nos dados do PLANSAB.

2 De acordo com o PLANSAB, sio considerados na apuragio os domicilios urbanos e rurais abastecidos com
agua por rede de distribui¢ao ou pot poco ou nascente ¢ domicilios urbanos e rurais servidos por rede coletora
ou fossa séptica para 0s excretas ou esgoto sanitario.
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De acordo com a Associagao Brasileira das Concessionarias Privadas de Servicos Publicos
de Agua e Esgoto [Abcon] (2019), se mantido o ritmo de investimentos a época, 5% da
populacio brasileira ndo teria acesso a agua potavel em 2033 e 15% a coleta e saneamento
de aguas residuais. Ademais, a universalidade seria alcangada somente em 2055. A entidade
ainda afirmou que seria necessario que fossem investidos 753 bilhdes de reais para o alcance
da meta, correspondente a 0,4% do PIB brasileiro ao ano, o que representa o dobro de

investimentos médios realizados entre os anos de 2003 a 2018 e equivale a 0,2% do PIB.

Quando analisada a evolucdo dos investimentos realizados em saneamento por unidade
federativa (UF), aquelas com os melhores indices de cobertura dos servigos de saneamento
basico apresentaram também o maior investimento per capita. Nota-se claramente pela Figura
8, ilustrada pelo GO Associados (2020), a correlagdo entre esses dois indicadores. A
considerar que atualmente nenhuma UF conta com 100% da populag¢io atendia com agua, a
tendéncia ¢ que a universalizagio do Brasil ocorra em momentos distintos, sendo
primeiramente alcancada pelos estados que ja possuem melhores indices de cobertura e que
também tem investido mais nos ultimos anos e, posteriormente, por aqueles que possuem

indices de cobertura e de investimentos menores.

100% (@ * Distrito Federal ¢
= Sdo Paulo

. -
90% Rio _de Janeiro Parana

L -
Sergipe
e + Mato Grossee T *
80% | * * Roraima hahia' . + Tocantins *
Amazonass Piaui, * Paraiba
Alagoas

70%

60% * Ceara
. Maranh'a‘;n

50% ° Rond.ﬁrﬂa
* Para cre

40%

indice de atendimento de dgua (INO55)

* Amapa
30%
R$0,00 R$10,00 R$20,00 R$30,00 R$40,00 R$50,00 RS 60,00

Investimento per capita em abastecimento de dgua (R$/habitante)

Figura & Correlagio entre os investimentos nominais no periodo de 2014 a 2018 e indice de
atendimento de agua em 2018.
Fonte: GO Associados (2020), pag. 18.

Este é um forte indicativo de que a questio da universalidade no Brasil ha de ser vista de
forma regionalizada. A Tabela 4 relaciona os investimentos realizados nas cinco
macrorregides brasileiras com a populagao residente em cada uma delas, de acordo dados

disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e SNIS.
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Tabela 4: Investimentos nominais (data base 2018) no periodo entre 2014 a 2018

Populacio em Inves}tirnentos Investimentos Investimf:ntos Tnvest. per capita
Regiio 2018 Agua Esgoto Totais
(Habitantes)  (Milhdes de reais)  (Milhoes de reais)  (Milhes de reais) 1>/ Pab/ano)
Nordeste 56.760.780 5.888 3.728 9.616 33,38
Norte 18.182.253 1.104 870 1.974 21,71
Centro-Oeste  16.085.885 2.291 2.479 4770 59,31
Sudeste 87.711.946 18.397 14.407 32.804 74,80
Sul 29.754.036 3.942 4.880 8.822 59,30
Total 208.494.900 31.622 26.364 57.896 55,62

Fontes: Adaptado GO Associados (2020)

Nota-se que o investimento per capita realizado na regido Sudeste, a regido com maior
desenvolvimento econémico do pafs, foi mais que o dobro do valor realizado na regiao
Nordeste e mais que o triplo da regido Norte, as duas regides com menor atividade
econémica. Nao por acaso, as regides com maiores défices de acesso aos servigos de
saneamento sao as regides Norte e Nordeste, a enfatizar, portanto, a necessidade de
incentivar investimentos onde ha menos desenvolvimento econémico e, consequentemente,

menor atratividade financeira.

Na otica financeira, os investimentos no setor de w#lities geralmente possuem paybacks
altos, tornando-se um factor que nao incentiva o poder puiblico a dedicar esfor¢os no curto
prazo. De acordo com a Associac¢ao Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental [ABES]
(2021), R$ 1,00 investido no saneamento proporciona R$ 29,19 em beneficios sociais aos
brasileiros, através de mais saude, qualidade de vida e melhores condi¢bes socioeconomicas.
Ou seja, apesar de serem investimentos que levam anos — as vezes décadas — para que os
rendimentos superem os gastos totais incorridos, essa espera compensa. Ainda mais por se
tratar de investimentos que estao diretamente relacionados ao bem-estar e saude da

populacio, dessa forma, nao ha justificagao para posterga-los.

Outro fator relevante ¢ a baixa participagao do setor privado. Segundo Abcon (2019),
apesar das empresas privadas atenderem somente 6% dos municipios brasileiros, foram
responsaveis por cerca de 20% dos investimentos realizados no setor entre os anos de 2015

a 2018 e por 33% no ano de 2019.
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Figura 9 Distribuigio geografica da participagdo dos operadores de servigos de agua e
esgoto no Brasil em 2019.
Fonte: Adaptado de Abcon (2022).

Apesar dos avangos legislativos e institucionais ocorrido nos anos 2000, houve ma gestao
e falta de interesse da esfera publica, a impossibilitar que os investimentos alcangassem o
ritmo anual esperado. Esse facto, somado as dificuldades técnicas e de planeamento por parte
das prestadoras de servico; divisao de competéncias entre os 6rgaos governamentais; €xcesso
de burocracias e; despreparo técnico-financeiro para desenvolvimento e execugiao dos

investimentos, entravaram OS avangos esperados.

3.1.3. Tarifacao

Para a analise do comportamento dos dados de tarifagdo do periodo correspondente a
vigéncia do antigo marco regulatério, foram utilizados os dados disponibilizados pelo SNIS.
A Tigura 10 contempla a evolugao das tarifas totais de agua e esgotamento sanitario
praticados no perfodo, calculadas através da divisdo das receitas operacionais diretas de agua

e esgoto pelos respetivos volumes faturados.
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Figura 10: Evolugio das tarifas médias praticadas nos servigos de abastecimento de agua e
tratamento esgoto entre os anos de 2007 e 2019.
Fonte: Elaborac¢do prépria com base nos dados do SNIS.

Destaca-se que, de 2007 a 2019, a tarifa média de 4gua aumentou 93,9% enquanto a tarifa
média de esgoto aumentou 123,3%. No mesmo periodo, o Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), principal indice utilizado para acompanhar a inflacdo no Brasil,
cresceu 94,8%, a ilustrar, portanto, que as evolucoes da tarifagdo dos servicos de
abastecimento de 4agua acompanharam o IPCA enquanto a tarifacio dos servigos
relacionados ao esgotamento sanitario superou em 28,5 pontos percentuais a inflagao.
Todavia, conforme ilustrado na Figura 6, em 2019, somente 53,9% da populacdo brasileira
possufa acesso a0 esgotamento sanitario, sendo essa a parcela impactada com a tarifacao.
Dessa forma, enquanto em 2007 a tarifa média de esgoto representava em média 47% do
total de tarifas, em 2019 esse percentual passou a representar 51%. Ou seja, a tarifacao dos
servicos relacionados a coleta e tratamento de aguas residuais passou a ser maior do que a

de abastecimento de agua.

Com o intuito de analisar a evolugao da tarifacio pela natureza do administrador e
prestador dos servicos — companhias publicas estaduais, empresas privadas ou autarquias
municipais — a consolidagao dos dados disponibilizados pelo SNIS foi reagrupada de acordo
com a Tabela 5. A categoria de Organizaciao Social nao foi considerada por se tratar de uma

entidade de sociedade civil sem fins lucrativos.
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Tabela 5: Classificagao das operadoras de servigos de saneamento no Brasil de
acordo com a natureza juridica

Natureza Juridica - SNIS Classifica¢do
Empresa publica Publica
Empresa privada Privada

Autarquia Municipal
Administragao publica direta Municipal
Sociedade de economia mista com Publica

administracao publica

Sociedade de economia mista com Privada
administracao privada

Organizacao social Naio considerado

Fonte: Elaboraciao prépria com base nos dados do SNIS.

A Figura 11 demonstra a evolugao das tarifas médias de 4gua de acordo com a classifica¢ao
proposta pela Tabela 5. Entre os anos de 2007 a 2010, segundo dados do SNIS, as tarifas
médias praticadas pelas empresas privadas eram em média 7,9% menores do que as
praticadas pelas companhias publicas estaduais. No entanto, nos altimos 4 anos do periodo
analisado, ficaram 18,7% maior. Outro ponto a destacar foi que o volume faturado pelas
companhias publicas estaduais, cresceu 55,3% no perfiodo enquanto o volume faturado por
empresas privadas recuou 7,4%, ou seja, ndo acompanhou o comportamento da evolugio
das tarifas. Enquanto as tarifas médias praticadas pelas companhias publicas aumentaram
83,4% no periodo, as praticadas pelas empresas privadas aumentaram significativos 143,6%.
Dessa forma, as tarifas praticadas pelas companhias publicas foram 11,4 pontos percentuais
abaixo da inflacdo registrada no perfodo, mas as praticadas pelas empresas privadas foram
48,8 pontos percentuais superiores. Os municipios com administragao propria, tiveram

aumento de 24,8% do volume faturado ¢ 116,9% da tarifa média.

Ficou evidente que, as operadoras administradas por empresas privadas tém contribuido
para aumentar a tarifa média total de dgua, enquanto aquelas administradas pelos proprios

municipios tém diminuido o {ndice.

34



Abastecimento de Agua

9.600.000 . . . 4,50
7.200.000 3,50
.
g g
g
& o
~
4.800.000 2,50
2.400.000 1,50

s8] [164]

0 0,50

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
vol. Feturado - Municipais Wol. Faturado - Com panhias Fiblicas I Vol Faturado - Empresas Privadas
e T2rif2 MEdi 2 - Munici pais e T3rifa Média - Companhias Pibicas  selle=Tarifa Méadia - Empresas Privadas

Fignra 11: Evolugao das tarifas médias praticadas nos servigos de abastecimento de 4gua entre os anos de 2007 e
2019 segregados pela natureza juridica.

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do SNIS.

A evolugio das tarifas médias dos servicos relacionados ao esgotamento sanitario teve um
comportamento diferente do observado nos servi¢os de abastecimento de agua . Conforme
ilustrado pela Figura 12, de acordo com dados do SNIS, as tarifas médias praticadas pelas
empresas privadas ficaram menores em compara¢ao as companhias publicas em todos os
petriodos. Apesar da tarifa ter aumentado 15,3 pontos percentuais, o aumento médio das
tarifas praticadas pelas empresas privadas no periodo foi de 133,0%, enquanto o aumento
médio das tarifas praticadas das companhias publicas estaduais foi 117,7%. Os municipios
com administragao propria, por sua vez, tiveram um aumento tarifario médio de 124,1%,

dessa vez maior que o aumento registrado pelas companhias puiblicas estaduais.

Outro ponto importante é que, nos servicos relacionados ao esgotamento sanitario,
independentemente da natureza juridica responsavel pela operagio dos servigos, todos
aumentaram as tarifas médias praticadas acima da inflacao do periodo, a indicar que além de
terem sido ajustadas para recompor o gastos com as despesas operativas, possivelmente a
tarifas tiveram reajustes para compensar os investimentos realizados para ampliagio do
acesso, que aumentou 11,6 pontos percentuais no periodo — vide Figura 6 — ou para

recompor algum custo extraordinario ocorrido no periodo.
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Figura 12 Evolugao das tarifas médias dos servigos de esgotamento sanitario entre os anos
de 2007 e 2019 segregados pela natureza juridica.
Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do SNIS.

Quando analisado de forma regionalizada, as evolugoes das tarifas nio foram
equivalentes. Conforme ilustrado na Tabela 6, as tarifas médias da regido Nordeste foram as
que sofreram maior aumento no periodo, na qual a variacao foi 105,5 pontos percentuais
maior do que na regiao Sudeste e 110,5 pontos percentuais maior do que na Norte. Vale
ressaltar que a regidao Nordeste concentra 45% da populagio brasileira® que vive abaixo da
linha da pobreza e a maior parcela da populagao em situagao de miséria e, em 2019, somente
74% da populagao era atendida com agua e 27% com servigos de esgotamento sanitario
adequados. Ademais, possufa ambas as tarifas maiores comparadas as tarifas praticadas na

Regiao Sudeste, regiao mais rica e responsavel por mais da metade do PIB brasileiro.

A regiao Sudeste, por sua vez, foi a Gnica que registrou aumentos inferiores a inflagao do
periodo para ambos os servigos, apesar de ser a regido com melhores indices de coberturas
dos servigos e ter realizado a maior quantidade de investimentos nos ultimos anos — vide
Tabela 4. A regido Norte foi a segunda regido com menores reajustes, mas diferentemente
da regiao Sudeste, investiu pouco nos ultimos anos e avangou pouco no acesso a populagao.
Por fim, as regides Sul e Centro-oeste aumentaram as tarifas acima da inflacao do periodo.
Nessas regioes, as operadoras de natureza publica sio as principais detentoras do mercado,
cujas tarifas em todo perfodo analisado foram superiores as praticadas pelas empresas

privadas e autarquias municipais.

21 Noticia acedida em 07/08/2022 através do link: https://economia.uol.com.br/noticias/estadao-
conteudo/2021/12/03/pobreza-e-maior-entre-criancas-negros-e-motradores-do-norte-e-do-nordeste.htm
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Tabela 6: Comparativo das tarifas médias dos servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario por macrorregiao do Brasil

Tarifa Tarifa Tarifa Tarifa
Média de Média de - Média de Meédia de -
< ¢ Variacio Variacio
Regido Agua em Agua em Esgoto em  Esgoto em
2007 2019 (%) 2007 2019 (o)
(R$/m’) (R$/m?) (R$/m?) (R$/m?)
Nordeste 1,65 4,37 165,2% 1,43 4,00 179,0%
Norte 1,90 3,74 97.,2% 2,18 3,67 68,4%
Centro-oeste 2,16 491 127,5% 2,04 4,78 134,3%
Sudeste 1,98 3,19 60,7% 1,80 3,76 109,5%
Sul 2,28 5,24 129,7% 1,63 4,35 166,9%
Total 1,98 3,83 93,9% 1,76 3,93 123,3%

Fonte: Elaboracao prépria com base nos dados do SNIS.

A desigualdade econémico-social e demografica brasileira, constatada em diversos
estudos, também ¢é observada no setor de saneamento através da discrepancia de
investimentos realizados, indices de cobertura e tarifas praticadas. Fica evidente que o avanco
nos indices de acesso aos servicos de agua e saneamento devem passar por medidas que
atenuem tal desigualdade e possibilitem que os investimentos cheguem as regides mais

pobres, mas cobrem tarifas condizentes com as realidades econémicas destas regioes.

3.1.4. Novos pressupostos regulatorios

O novo marco legal possui trés pilares: concorréncia, qualidade de regulacao e prestacao
de servigo de forma regionalizada. No entanto, o ponto focal de mudanca proposta foi abrir
espaco de competi¢do entre empresas publicas e privadas, na intencdo de incentivar a
melhoria de eficiéncia das empresas estatais e aumentar a capacidade de investimentos no

setofr.

A lei n® 14.026/2020 alterou dispositivos de leis ja existentes, para as quatro vertentes
do saneamento basico: abastecimento de agua; tratamento de aguas residuais; residuos
solidos urbanos e; drenagens pluviais. A Tabela 7 resume as alteracOes realizadas somente

nas leis que impactam os servigos de abastecimento de agua e tratamento de aguas residuais.
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Tabela 7: Resumo das alteragdes do novo marco regulatdrios nas leis e normas existentes

Lei

Descrigao

Modificagbes

9.984/2000

Lei de criagdo da Agéncia
Nacional de Aguas (ANA)

Alteracdo do nome da ANA para
Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico, que agora tera
competéncias patra criar normas de
regulamentagio e direcionamento
dos servigos publicos de saneamento
basico.

As entidades reguladoras Estaduais e
Municipais poderio adotar, de forma
facultativa, as normas nacionais de
referéncia. No entanto, a libera¢do
dos recursos federais passard a ser
vinculado a tal adesdo.

11.107/2005

Normas gerais de contratagio de
consoércios publicos

Proibicao da formalizacio de novos
Contratos de Programa de prestaciao
de setvico de saneamento basico, a
obrigar a abertura de um processo
licitatério nos casos de contratacio
de prestacdo de servigos publicos de
saneamento basico.

11.445/2007

Diretrizes nacionais para o
saneamento basico

Definido que 99% da populacio
tenha acesso a agua potavel e 90% da
populagao tenha acesso e tratamento
de esgoto até 31 de dezembro de
2033, a possibilitar a caducidade do
contrato de concessdao em caso de
descumprimento ou nio
comprovag¢io de requisitos técnico-
financeiros por parte das prestadoras
de servigo.

Licenciamentos ambientais deverdo
respeitar os principios da eficicia e
da eficiéncia para o cumprimento
dos padrées estabelecidos pelas
legislagbes ambientais.

13.089/2015

HEstatuto da Metrépole

Aplicacido do Estatuto da Metrépole
para as unidades regionais de
saneamento basico, na qual passard a
integrar as diretrizes gerais para
planeamento e gestdo de politicas
publicas em regides metropolitanas.
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=  Retirado o limite antetiormente
estabelecido para permitir a
participacdao da Unido no fundo que

Participacao da Unido em fundo tenha por finalidade exclusiva de
de apoio a estruturacio e financiar servicos técnicos
13.529/2017  desenvolvimento de projetos de profissionais especializados, com
concessoes e parcerias publico- vista a apoiar a estruturagao e o
privadas desenvolvimento de projetos de

concessao e parcerias publico-
privadas da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios,
em regime isolado ou consorciado.

Fonte: Autor

Na pritica, as alteracoes ocasionadas pela lei n® 14.206/2020 ilustradas na Tabela 7,

modificardo o funcionamento dos servi¢os de abastecimento de agua e tratamento de dguas

residuais em cinco grandes blocos:

ii.

Metas de universalidade: O acesso a agua potavel e a coleta e tratamento de
agua residuais devera ser de 99% e 90%, respetivamente, até 2033. Além disso, os
novos contratos deverao obrigatoriamente contemplar as metas de universalidade
dos servigos acordo com o novo marco legal.

Competigdo: os Contratos de Programa vigentes estarao assegurados até a data
de aprovac¢do da Lei 14.206/2020 — ocotrtido no dia 16/07/2020 — podendo os
governos municipais té-los renovados até 31/01/2022. Apés essa data, dever-se-
a realizar obrigatoriamente processos licitatorios, a permitir a participag¢ao de
empresas publicas e privadas. As operadoras que prestam os servigos vinculados
a um Contrato de Programa, devera comprovar junto a AR sua capacidade
econémico-financeira de arcar com os investimentos necessarios para alcance da
universalidade para poder participar dos certames licitatérios.

Regionalizagdo dos contratos: os processos licitatorios deverio ser elaborados
a contemplar planos para prestagao de servicos em “blocos”, envolvendo cidades
proximas que permitam a obtencdo de ganho, escala e eficiéncia operacional.
Além disso, a regionalizagdo permitiria que os investimentos cheguem em
municipios menores, considerados menos lucrativos e, dessa forma, tornar-se-ao

mais atrativos aos olhos da iniciativa privada.
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iv. Responsabilidades: os municipios e o governo federal serdo os responsaveis
pelos servigos a incentivar contratos regionalizados; elaboragao dos planos de
saneamento basico; estabelecimento das metas anuais e indicadores para avaliagao
dos resultados; prestacao direta ou concessao da prestagdao dos servigos; definicao
da entidade responsavel pela regulacio e fiscalizagdao e; do estabelecimento dos
direitos e dos deveres dos usuarios.

v. Regulagio: Com o intuito de aumentar a padroniza¢io das normas,
procedimentos e do controle tarifario do setor, a Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA) centralizara as a¢bes e direcionamentos no ambito
regulatorio. Com essa agdo, espera-se que o investidor sinta mais seguranga

institucional e consiga obter maior previsibilidade.

A expetativa do governo é que, com o aumento da competicao oriunda do fim dos
Contratos de Programa e consequente obrigatoriedade de processos licitatorios, aumentem
os investimentos no setor, a possibilitar que as metas estipuladas sejam cumpridas,
principalmente em decorréncia do aumento da participagao privada. A literatura indica que
ha grande possibilidade de ocorrerem privatizag¢oes devido ao maior incentivo a concorréncia

entre as empresas publicas e as privadas.

3.1.5. Factos recentes

De acordo com os dados divulgados pelo Ministério do Desenvolvimento Regional, desde
a sanc¢ao do novo marco regulatério, ja foram garantidos 76 bilhdes de reais em investimentos
no setor, oriundos de dezesseis leildes. Desse valor, cerca de 39% resultaram das outorgas
concedidas aos estados e municipios e o restante referem-se aos investimentos prometidos

pelos proponentes vencedores dos certames, conforme ilustrado pela Tabela 8.

Tabela §: Leiloes realizados no setor de agua e esgoto sob vigéncia do novo marco
regulatorio

Investimentos Outorga
Leilao Regido Data
(Bilhoes de R$) (Bilhoes de R$)
CASAL (Bloco A) Notdeste 30/09/2020 2,60 2,00
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CARIACICA E VIANA Sudeste 20/10/2020 1,30 0,00
SANESUL Centro-oeste 23/10/2020 3,80 0,00
IPAMERI Centro-oeste 04/12/2020 0,10 0,00

CEDAE (Blocos 1, 2 ¢ 4) Sudeste 30/04/2021 27,00 22,70
BURITI ALEGRE Sudeste 09/06/2021 0,03 0,00
CAESA Nordeste 02/09/2021 3,00 0,90
DO;(S)IC%}%(I)S SD © Norte 03/12/2021 0,10 0,00
XIQUE-XIQUE Nordeste 06/12/2021 0,70 0,00
CASAL (Blocos B e C) Nordeste 13/12/2021 2,90 1,60
CEDAE (Bloco 3) Sudeste 29/12/2021 4,70 2,20
ORLANDIA Sudeste 07/02/2022 0,09 0,52
SAO SIMAO Centro-oeste 11/02/2022 0,05 0,00
CRATO Nordeste 11/02/2022 0,25 0,00
POTIM Sudeste 24/03/2022 0,05 0,00
ROSARIO OESTE Centro-oeste 30/03/2022 0,04 0,00
TOTAL 46,71 29,92

Fonte: Adaptado de Abcon (2022)

De acordo com a Abcon (2022), desde 2020, 120 municipios passaram ser operados por
entidades privadas, a aumentar o indice de atendimento pela iniciativa privada em 3 pontos
percentuais, alcancando 9% do total, mas que contemplam 22% da populagao brasileira.
Além disso, 44% sao considerados como municipios de pequeno porte, com menos de 20
mil habitantes, dado relevante a considerar, visto que um dos grandes objectivos do novo

marco legal ¢ que a universalidade dos servicos chegue também aos municipios menores.

Grande parcela desse avango ocorreu devido aos leildes de trés companhias estaduais:
Companhia Estadual de Aguas do Rio de Janeiro (CEDAE), Empresa de Saneamento do
Mato Grosso do Sul (SANESUL) e a Companhia de Saneamento de Alagoas (CASAL).
Somados, os trés estados abrangidos — Rio de Janeiro, Mato Grosso do Sul e Alagoas —

possuem cerca de 12 milhGes de habitantes, correspondente a 5% da populagao brasileira.

Os leildes da CEDAE foram os mais emblematicos, pois a companhia foi um exemplo

muito utilizado como argumento favoravel a aprovagdo do novo marco legal. Com
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dificuldade financeiras, o estado do Rio de Janeiro teve de aderir ao Regime de Recuperagio
Fiscal (RRF) junto a Unido, a incluir a concessio dos servicos de distribuicio de agua,
captacao e tratamento de esgoto em areas atendidas pela CEDAE, que ja havia declarado
incapacidade financeira para realizagdo dos investimentos necessarios para cumprir as metas
de universalizacdo. As propostas vencedoras dos leildes realizados em abril e dezembro de
2021, obtiveram agio de 103% e 90%, respetivamente, em relacio ao valor de referéncia,

consideradas extremamente satisfatorias pelo governo.

A Abcon (2022) informou também que o setor de saneamento se encontra actualmente
em um papel de destaque no setor de infraestrutura brasileiro, sendo o tnico a apresentar
variacio positiva de demanda de investimentos ao comparar os anos de 2020 e 2019.
Enquanto a varia¢ao anual do setor de Agua e Saneamento cresceu 1,5%, os setores de
Energia Elétrica, Aeroportos e Rodovia registraram quedas de 1,5%, 12,9% e 56,4%,
respetivamente. Além disso, do total de investimentos contratados no periodo, Agua e
Saneamento representa a maior parcela, com 27%, facto inédito neste século. No entanto, é
importante ressaltar que tais resultados foram diretamente impactados pela pandemia do

Covid-19, que abalou de forma assimétrica os setores econémicos.

Com o intuito de acompanhar a implementacao das exigéncias previstas para 0s proximos
anos, a Abcon desenvolveu o Painel de Monitoramento da Implementacao do Novo Marco
Legal (Abcon, 2022), cujo foco é o monitoramento da situagao dos contratos de programas
também da publicagao das normas de referéncia pela ANA. Conforme ilustrado pela Figura
13, grande parte dos municipios estao irregulares. Dos 5.570 monitorados, 1.107 ainda estao
com parecer de irregularidade e 2.758 — 50% do total — estao com situagao regular ou
parcialmente regular. Os restantes referem-se aqueles cujos servigos sao prestados pelos
proprios municipios; com contrato de concessao vigente oriundo de um processo licitatério
ou; que ndo houve a exigéncia de comprovacio da capacidade econémico financeira. E
possivel notar que as regides com maiores concentragcdes de cidades com parecer de
irregularidade estao nas regides Norte e Nordeste, justamente aquelas com menor indice de

acesso a0s servicos e de investimento per capita.
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M Irregular
M Regular
[ Parcialmente regular

1 Nio se aplica

Figura 13 Status de elegibilidade das companhias publicas estatuais para participagiao de
licitagdes.
Fonte: Adaptado de Abcon (2022).

Foram elencadas 19 normas de referéncia a serem publicadas pela ANA até 2023, com
destaque aos temas de padronizagao de contratos de concessao e de reajustes tarifarios para
os servigos de agua e esgoto, com previsoes de conclusdao previstas para 2023. Deste total,
somente duas ja foram publicadas e uma encontra-se atrasada, mas em fase final de
elaboracao. Cinco estao em elaboracdo dentro do prazo previsto e as demais ainda nao foram

iniciadas.

- 2 Publicadas
8
& -
8 4 Em elaboracio
3
[a9)
L
o
3 . 1 Atrasadas
o
n

N3io iniciadas

Quantidade de Normas

Figura 14: Status da publicagdo das normas de referéncia pela ANA por consequéncia do

novo marco regulatorio.
Fonte: Adaptado de Abcon (2022).
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3.2. Analise dos efeitos tarifarios

Esta etapa da metodologia do estudo visa avaliar os possiveis impactos na tarifacio dos
servicos de abastecimentos de agua e tratamento de agua residuais por consequéncia dos

novos pressupostos estabelecidos pela lei n® 14.206/2020, através:

i.  Da anilise do histérico recente das tarifas médias, custos e investimentos realizados
pelas operadoras, agrupadas por natureza juridica e por macrorregiao brasileira;

i.  Das perspetivas dos investimentos previstos para o alcance das metas de universalidade
dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario estipuladas pelo novo
marco regulatério, de acordo com o avango dos indices de atendimento e de tarifagao

durante a vigéncia do antigo matco (lei n® 11.455/2007).

Para tanto, serdo utilizados os dados disponibilizados pelo SNIS relacionados a populagao

atendida, tarifacio, custos e investimentos, conforme ilustrado na Tabela 9.

Tabela 9: Relagdo das informagdes a serem analisadas disponiveis pelo SNIS

Codigo Descrigio Unidade
POP_TOT Populagao total do municipio do ano de referéncia Habitantes
AG001 Populagao total atendida com abastecimento de agua Habitantes
AGO11 Volume de agua faturado 1.000 m?/ano
ES001 Populagao total atendida com esgotamento sanitario Habitantes
ES007 Volume de esgotos faturado 1.000 m3/ano
FNO002 Receita operacional direta de agua R$/ano
FNO003 Receita operacional direta de esgoto R$/ano
FNO007 Receita operacional direta de agua exportada R$/ano
FNO15 Despesas de exploracao (DEX) R$/ano
FNO023 Investimentos realizados em abastecimento de agua R$/ano
FNO024 Investimentos realizados em esgotamento sanitario R$/ano
FNO025 Outros investimentos realizados R$/ano
FNO038 Receita operacional com esgoto bruto importado R$/ano
Fonte: SNIS
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Para que fosse possivel correlacionar os dados de receita, custos e investimentos de forma
equivalente, foi necessario identificar um driver que pudesse confronti-los em valores
unitarios médios. Para tanto, foram selecionados os volumes faturados de agua e esgoto,

coédigos AG0O01 e ES007.

Nessa perspetiva, as receitas operacionais geradas e custos incorridos estio diretamente
relacionadas ao volume faturado, pois para cada metro cubico faturado ha valores de receita
e de custos atrelados. Assim como os investimentos, pois na medida que sio realizados,
contribuem para a aumentar o indice de cobertura ou melhorar a eficiéncia da infraestrutura,
gerando maiores volumes faturados. Ressalta-se que ha um lapso temporal entre o momento
em que o investimento ¢é realizado até quando o incremento de volume faturado de facto

aconteceri, no entanto, esse facto nio inviabiliza o estudo.

A anilise sera realizada com base nos dados dos ultimos quatro anos disponiveis — de
2017 a 2020 — das informagoes da Tabela 9. Também sera desconsiderado o impacto
inflacionario do periodo nas informagdes monetarias, ou seja, todos os codigos com as
iniciais “FN”. O intuito foi analisar um periodo mais abrangente de informacGes e mitigar
possiveis nuances anuais ocorridas, como por exemplo, o impacto da pandemia do Covid 19
no ano de 2020. A equiparacio da base monetaria foi realizada através do Indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), principal indice utilizado para acompanhar a
inflagdo no Brasil. Através dos dados oficiais disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica IBGE), foi calculado o Fator de Correc¢ao a ser aplicado aos valores

nominais de cada ano de modo que todos fiquem na mesma base monetaria, database 2020.

Fator de Correcao ;.4
1+ Variagao IPCA

Fator de Corregdo; =
Onde j € o ano de referéncia, com inicio em 2019 e término em 2017, decrescentemente.

O Fator de Correcao de 2020 ¢ 100%, pois ¢ ano base. A Tabela 10 contém os fatores

calculados de acordo com o IPCA apurados entre janeiro de 2017 a dezembro de 2019.

Tabela 10: Fator de corregao de inflagao para database de 2020

Item 2020 2019 2018 2017
Variacao IPCA (%) - 4,31% 3,75% 2,95%
Fator de Correcao (%) 100,0% 95,68% 91,72% 88,41%

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados do IBGE.
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Através dos fatores de corre¢ao apresentados na Tabela 10, sera calculado o Valor Real

com data base de 2020, conforme a férmula abaixo:

Valor Nominal;

Valor Real; =
OT K€t = potor de Correcio;

Onde i ¢ o0 ano de referéncia. Em outras palavras, pode-se dizer que os valores nominais de
2020 representam 88,41% do valor de compra dos valores nominais de 2017. Quando
aplicado o Fator de Correcdo, a base monetaria sera a mesma para todo o periodo, sem a
influéncia inflacionaria, ou seja, serdo desconsiderados da analise os ajustes de precos para
recomposi¢ao do poder de compra, na seguinte unidade de medidas: real por metro cubico

faturado (R$/m?).

Os dados serdo analisados na perspetiva da natureza juridica dos operadores dos servigos
— conforme ilustrado pela Tabela 5 — e das macrorregioes brasileiras. Serio também
identificados os possiveis impactos de curto prazo de acordo com o pipeline de leildes

previstos para ocorrerem nos proximos meses.

Por fim, sera comparada a evolugao do indice de atendimento ¢ a tarifagao praticada entre
os municipios da regido Sudeste, por possuirem actualmente os maiores indices de
atendimento do pafs e por apresentar a maior quantidade de municipios sob a administragdao
da iniciativa privada no ano de 2007. Serao confrontados, portanto, a evolu¢ao de 16 dos 18
municipios que estiveram sob a administracio da iniciativa privada — os municipios de
Saquarema/R] e Silva Jardim/R] nio disponibilizaram todas as informac¢des do ano de 2007,
portanto foram desconsiderados desta analise — e a evolu¢ao dos municipios administrados

pelas companhias publicas estaduais entre os anos de 2007 e 2020.

Espera-se que a analise comparativa da evolucao dos indices de atendimento — calculado
pela razao da populagio atendida de agua (AG001) e esgotamento sanitario (ES001) pela
populacdo total do municipio (POP_TOT) — e das as tarifas médias praticadas possam
indicar comportamentos replicaveis aos proximos anos, ja que Os mMesmos trezes anos

separam 2007 de 2020 e 2020 de 2033, prazo previsto para o alcance da universalidade.

46



4. ANALISE E DISCUSSAO

De acordo com a metodologia descrita no Capitulo 3.2, primeiramente foram calculadas
as tarifas médias, custos e investimentos unitarios no periodo, segregados por natureza
juridica, conforme ilustrado na Tabela 11. E possivel notar que as tarifas médias praticadas
pelas empresas privadas foram 9,7% maiores comparadas as companhias publicas estaduais
e 173,2% maiores que as autarquias municipais. No entanto, os custos de explora¢io
unitarios das empresas privadas foram 9,8% menores que os praticados pelas companhias
publicas estaduais, mas 12,6% maiores que os auferidos pelos municipais. Quando
descontamos das tarifas médias os custos de exploracao praticados, nota-se que as empresas
privadas sio aquelas que apresentaram maior saldo, a indicar, portanto, maior potencial para

realizagdao de investimentos com o caixa proptio.

Tabela 11: Tarifas, custos e investimentos realizados entre os anos de 2017 a 2020
(database 2020) por m* faturado de agua e esgoto segregados por natureza juridica

o Custo ATasifa—  Investimento b Loiia =
Nat}ldr.eza Tarifo média —iiario Custo unitério In\g;:itr(x)le_nto
B . 2 N U RO
Piblica 4,29 2,86 1,43 0,77 0,66
Privada 4,71 2,58 2,13 1,22 0,91
Municipal 2,72 2,29 0,42 0,30 0,12
Total 4,16 2,92 1,24 0,70 0,54

Fonte: Elaboracao prépria com base nos dados do SNIS.

Quando analisado também os valores unitarios investidos no periodo, observa-se que as
empresas privadas apresentaram o maior indice, 58,4% maiores que as companhias publicas

estaduais e significativos 306,6% maiores que as empresas municipais.

A considerar o horizonte de investimentos preconizado pelo novo marco regulatorio, até
2033 terdo de ser realizados elevadissimos investimentos para que a universalidade seja
alcancada, portanto, o indice total de investimento unitario médio devera aumentar

consistentemente nos proximos anos. Sendo assim, pode-se dizer que as empresas que

47



obtiverem maior saldo no caixa operacional, estardo mais preparadas para realizar quantias

elevadas de investimentos.

Segundo estudos recentes sobre os investimentos necessarios para o alcance das metas de
universalidade, entre 2019 e 2033, devem ser investidos 993 bilhoes de reais. No entanto, se
descontar os investimentos realizados nos anos de 2019 e 2020, ainda serd necessario investir
957 bilhoes de reais, o que corresponde a 73,6 bilhoes de reais ao ano (GO Associados, 2022,
p- 35). Segundo o SNIS, o investimento total realizado em 2020 foi de apenas 12,2 bilhdes

de reais, ou seja, 16,5% do valor anual total necessario.

Adicionalmente, ressalta-se que do total investido entre 2016 a 2020, 61% foram
realizados com recursos proprios, 28% com recursos onerosos — oriundos de empréstimos
ou financiamentos — e 11% com recursos nao-onerosos, provenientes diretamente do
or¢amento federal (GO Associados, 2022, p. 31). Portanto, se essa distribuicao da origem
dos recursos permanecer nos anos subsequentes e os investimentos anuais previstos forem
de facto realizados, deverdao ser despendidos 44,9 bilhoes de reais a0 ano com recursos
proprios. Ou seja, para suprir a necessidade de investimentos com capital proprio, dever-se-
a aumentar a diferenca da margem das receitas sob os custos de exploragio, que
normalmente acontece por duas vias: ao reduzir os custos de exploragao através de maior
eficiéncia operacional ou através de aumentos tarifarios. Outras possibilidades para tal feito,
sao as melhorias financeiras, como por exemplo, a diminui¢ao da inadimpléncia e o melhor

controle na disponibilidade para capital de giro.

De acordo com a Abcon (2022) e com o BNDES, até o final de 2023, estao previstos para
serem realizados 27 leildes a envolver os servicos de abastecimento de 4agua e tratamento de
aguas residuais. Tais leildes, impactariam 16,5 milhoes de brasileiros nas 5 macrorregides

brasileiras, conforme a Tabela 12.

Tabela 12: Leildes previstos para serem realizados até 2023 no setor de agua e esgoto

Investimentos Populagao
Leilio Regiio Escopo estimados impactada
(Milhoes de R$)  (Mil habitantes)
BRUMADO Nordeste Agua e Esgoto 142,8 67,2
CAGECE Nordeste Esgoto 7.040,0 4.320,0
JARAGUA Centro-oeste  Agua e Esgoto 82,9 50,5
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ACAILANDIA Nordeste Agua e Esgoto  Nio informado 112,4
BRASNORTE Centro-oeste  Agua e Esgoto  Nao informado 19,7
CAMPO NOVO DO <
PARECIS Centro-oeste  Agua e Esgoto 586,6 354
EXTREMA Sudeste Agua e Esgoto 274,5 36,2
NEPOMUCENO Sudeste Agua e Esgoto 71,7 26,9
SANTA MARIA DE < L
ITABIRA Sudeste Agua e Esgoto  Nio informado 10,9
PAU D"ARCO Norte Agua e Esgoto 23,3 55
CAGEPA Nordeste Agua e Esgoto 6.000,0 2.290,0
FLORIANO Nordeste Agua e Esgoto 102,2 59,9
SAO GONCALO DO A
AMARANTE Notdeste Esgoto Nio informado 44,0
ERECHIM Sul Agua e Esgoto 362,03 105,9
PORTO ALEGRE Sul Agua e Esgoto 2.017,0 1.500,0
CORSAN Sul Agua e Esgoto 4.000,0 2.400,0
CAERD Norte Agua e Esgoto  Nio informado 1.500,0
CEREJEIRAS Norte Agua e Esgoto 47,6 16,3
ESPIGAO D'OESTE Norte Agua e Esgoto 83,0 32,4
PORTO VELHO Norte Agua e Esgoto 2.300,0 530,0
SAO MIGUEL DO .
GUAPORE Norte Agua e Esgoto 473 23,0
SAO FRANCISCO DO <
GUAPORE Norte Agua e Esgoto 49,9 20,3
PALHOCA Sul Agua e esgoto 904,7 171,8
CAPIVARI DE BAIXO Sul Agua e esgoto  Nio informado 24.9
SAO DOMINGOS DO <
ARAGUAIA Norte Agua e Esgoto 904,7 171,8
DESO Notdeste Agua e Esgoto  Nio informado 2.300,0
CASAL (Bloco D) Notdeste Agua e Esgoto  Nio informado 645,0

Fonte: Adaptado de Abcon (2022)

A Tabela 13, disposta abaixo, traz as informagoes referentes aos municipios contemplados
nos leildes da Tabela 12 segregadas em companhias puablicas estaduais e autarquias

municipais. Nota-se que, apesar do saldo entre tarifas, custos e investimentos serem maiores
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em ambos os casos, quando comparados a performance das empresas privadas dispostas na
Tabela 11, o indice de investimento por metro cubico faturado é muito inferior. Ou seja,
tratam-se de operadoras que nao tém realizados grandes investimentos nos ultimos quatro
anos e que, apos a realizacdo dos leildes e assungao pela iniciativa privada, provavelmente

devem aumentar os indices.

Tabela 13: Tarifas, custos e investimentos realizados entre os anos de 2017 a 2020
(database 2020) por m? faturado de agua e esgoto abrangido pelos leildes previstos
para serem realizados até 2023

f2 médi Custo A Tarifa—  Investimento ACTarifa_—
?Ij]t;driecza Tar;;/mi 1a unitario Custo unitario Invelsl'fiflento
(R$/m?) (R$/m?) (R$/m?) R$/m?) (RS/m?)
Publica 3,80 2,55 1,25 0,30 0,94
Municipal 4,19 2,53 1,66 0,37 1,28
Total 3,82 2,55 1,27 0,31 0,96

Fonte: Elaboracao prépria com base nos dados do SNIS.

Outro factor relevante sao as tarifas praticadas. Enquanto as tarifas médias praticadas
pelas empresas privadas em todo o Brasil no periodo foi 4,71 reais por metro cubico faturado,
a média dos municipios contemplados na Tabela 13 foi de 3,82 reais por metro cubico, 19,9%

menores.

Se analisarmos o comportamento das empresas privadas de forma regionalizada, nota-se
que em nenhuma das cinco macrorregioes a tarifa foi menor, sendo um forte indicativo que,
para suprir a necessidade de investimentos com recursos proprios, poderao ocorrer

aumentos tarifarios nesses municipios.

Tabela 14: Tarifas, custos e investimentos realizados entre os anos de 2017 a 2020
(database 2020) por m?*® faturado de agua e esgoto das operadoras privadas
segregados por macrorregiao brasileira

Tarifa média Custo A Tarifa—  Investimento Aczzif‘__
Regiao /o unitario Custo unitario Lvestimento
m 5 , ]
(R$/m?) R$/m?) (R$/m?) ®$/m)
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Nordeste 4,02 2,26 1,76 1,68 0,08

b 5

Norte 5,56 3,03 2,53 1,59 0,94
Centro-oeste 4,88 2,05 2,83 1,40 1,43
Sudeste 439 2,61 2,83 0,83 0,95
Sul 5,36 3,05 2,31 2,67 0,35
Total 4,71 2,58 2,13 1,22 0,91

Fonte: Elaboraciao prépria com base nos dados do SNIS.

A regiao Sul foi aquela com maior indice de investimento realizado por metro cubico
faturado no periodo, muito superior as demais. Foi também a unica regido a apresentar o A
Tarifa — Custo — Investimento negativo, a indicar que a soma dos custos de exploracdo e
investimentos foram maiores do que as receitas tarifarias. Possivelmente, os recursos

utilizados nao foram préprios, oriundos de financiamentos ou recursos Nao ONErosos.

A regiao Sudeste, por sua vez, obteve o menor indice de investimento por metro cubico
faturado no perfodo e ainda assim representou 167,7% a mais que o indice geral da Tabela
13. Vale lembrar que a regido Sudeste ¢ a aquela que possui os maiores indices de cobertura
dentre as cinco regides brasileiras e, consequentemente, possui também um indice maior de
volume faturado por habitante. No entanto, quando analisada a relagdao de investimento per
capita — vide Tabela 4 — torna-se aquela com maior indice. Ou seja, quanto maior for o indice
de cobertura, maior sera o volume per capita faturado e, portanto, a razao dos investimentos

realizados pelo volume faturado tenderd a ser menor.

Embora obtenha os maiores indices de cobertura, a regiao Sudeste sera aquela que
demandard o maior valor de investimentos até a universalizacao. Segundo a Abcon (2022), a
regido concentrara 36,6% do total a ser investido, destinados para aumento da rede de

abastecimento de agua, coleta de aguas residuais e também melhoria dos ativos existentes.

Quando analisado a evolug¢ao dos municipios que estiveram sob a administracao da
iniciativa privada na regido entre os anos de 2007 e 2020, é possivel identificar diferentes
comportamentos na comparacao entre os indices de atendimento e as tarifas, conforme

demonstrado na Tabela 15.
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Tabela 15: Comparativo do indice de atendimento e tarifagao de municipios operados
por empresas privadas na regido Sudeste entre os anos de 2007 e 2020

Ttem 2007 2020 Variacao

Indice de atendimento de abastecimento de

0 0 +
igua (%) 91,9% 96,7% 4,8 pp
Ind.1c,e .de atendimento de esgotamento 69.2% 86.3% 17,1 pp
sanitario (%o)
Tarifa média de 4gua (R$/m?) 2,10 6,52 210,3%
Tarifa média de esgoto (R$/m?) 1,65 3,76 127,4%

Fonte: Elaboracao prépria com base nos dados do SNIS.

Os indices de atendimento e de tarifagdo de agua e esgoto aumentaram no periodo, mas
em intensidades diferentes. Enquanto o indice de atendimento de dgua aumentou 4,8 pontos
percentuais e a tarifa média praticada aumentou 210,3%, o indice de atendimento de esgoto
cresceu quase o triplo, 17,1 pontos percentuais, porém com 127,4% de aumento na tarifagao
praticada. Ou seja, o indice de atendimento de esgotamento sanitirio avangou mais que O
indice de atendimento de agua com aumento tarifario muito menor, chamando a aten¢do
para possibilidade de ocorréncia de subsidios cruzados. No entanto, ambos aumentaram
além da inflagao medida pelo IPCA, que foi de 103,6% no periodo, e também ficaram maior

que evolucao média da regiao Sudeste.

Tabela 16: Comparativo do indice de atendimento e tarifagao dos municipios operados
por companhia publicas estaduais na regiao Sudeste entre os anos de 2007 e 2020

Item 2007 2020 Variacao
I,ndlceode atendimento de abastecimento de 85,5%% 87.9% 12,4 pp
agua (%)
Ind'lc,e 'de atendimento de esgotamento 58,0% 68.2% +10,2 pp
sanitario (%o)
Tarifa média de dgua (R$/m?) 2,27 3,19 40,8%
Tarifa média de esgoto (R$/m?) 2,10 4,16 98,6%

Fonte: Elaboracao propria com base nos dados do SNIS.

Observa-se pela Tabela 16 que tanto os incrementos nos indices de atendimento quanto

os aumentos tarifarios foram inferiores quando comparados aos valores da Tabela 15,
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todavia, as diferengas nas evolu¢oes tarifarias sdo notorias. Para ambos os escopos, o
aumento tarifario foi menor que a inflacio do periodo, sendo que o aumento constatado na
tarifa média de dgua é menos da metade que o indice medido pelo IPCA. H4 de se destacar
que a amostra contempla 1.135 municipios administrados pelas companhias publicas
estaduais, muito maior que a amostra dos municipios operados por organizagoes privadas,

que contemplou somente 16.

Em suma, os avangos dos indices de atendimento e valores tarifarios praticados por
operadoras publicas estaduais e municipais, foram inferiores quando comparados as
operadoras privadas. F importante destacar ainda que as tarifas médias praticadas por
operadoras publicas foi inferior a infla¢ao do periodo, comportamento incomum desde 2007

(vide Tabela 6).
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5. CONCLUSOES

O estudo proposto possibilitou correlacionar as receitas, os custos e os investimentos
praticados pelas operadoras publicas e privadas dos sistemas de abastecimento de agua e

tratamento de 4aguas residuais em duas perspetivas: por regiao e natureza juridica.

A analise segregada por natureza juridica evidenciou comportamentos distintos, na qual
os municipios operados por empresas privadas praticam as tarifas médias mais elevadas e
foram mais eficientes na alocagao de custos, a possibilitar maior geragao de caixa operacional
para realizacio de investimentos. As companhias publicas estaduais foram aquelas com
maiores custos unitarios de explora¢ao, em consonancia com a literatura neoliberal que acusa
maior ineficiéncia de empresas estatais. No entanto, ainda assim geraram caixa suficiente para
realizagao de investimentos. As autarquias municipais por sua vez, apresentaram os menores
indices em todos os quesitos, a refletir as restricoes orcamentarias dos 6rgaos municipais,
que priorizam os esforcos para a operagao dos sistemas e, consequentemente, realizam

poucos investimentos.

Na perspectiva regional, foi possivel notar que as operadoras administradas por
companhias privadas, nas cinco macrorregides do pafs, apresentaram valores mais proximos
entre si quando comparadas a analise segregada por natureza juridica. Ou seja, identificam-
se variacOes, a refletir a desigualdade econémico-social demografica brasileira, mas menos

destoantes aquelas constatadas na analise por tipo de natureza juridica.

Vale ressaltar que o processo de validagao e aplicacao de reajustes tarifarios consideram
conceitos de modelagem regulatéria e regras customizadas por contrato, além de outros itens
nao considerados neste estudo, como por exemplo, a incidéncia de impostos, cargas
tributarias, grau de dificuldade de execucao dos projetos, estruturacao de financiamentos e

respetivos juros.

E importante destacar também que a tarifa média nacional variou acima do indice oficial
de inflagao do pais, o IPCA. Durante a vigéncia do antigo marco legal — Lei n® 11.445/2007
—variou 103,6% e, desde a aprovagao do novo marco, a variagao ja ¢ de 20,4%. Os contratos
de prestacao de servicos possuem clausulas especificas referentes aos reajustes tarifarios
anuais em decorréncia do avanco inflacionario, normalmente indexadas ao IPCA. Dessa
forma, era esperado que os reajustes tarifarios acompanhassem o IPCA, de modo a nio
prejudicar o poder de compra dos usuarios, o que nao aconteceu. Portanto, ¢ de suma

importancia que a atuagao da agéncia reguladora seja rigorosa nesse aspeto.
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E possivel concluir também que o novo marco regulatério ird incentivar a competi¢io
que, inevitavelmente, causara o aumento da quantidade de municipios operacionalizados pela
iniciativa privada. De acordo com os resultados desse estudo, operadores privados
praticaram tarifas mais altas que as empresas publicas estaduais e autarquias municipais,
porém, foram também as operadoras que mais investiram. A considerar a distribui¢ao atual
das fontes de recursos dos investimentos — na qual 61% siao oriundos de recursos proprios
— trata-se de uma situagao de #rude-off entre aumento dos investimentos para consequente
incremento dos indices de cobertura wersus a manutengdo das tarifas praticadas em
consonancia as corre¢oes inflacionarias. Para que seja possivel investir sem aumentar as
tarifas além da inflacdo, ¢ importante que haja alteracbes na distribuicao das fontes de
recursos, de modo que a parcela proveniente de recursos proprios nao seja tiao relevante.
Para tanto, podem ser alternativas a priorizacio de financiamentos de longo prazo
condizentes com a realidade financeira dos operadores e também disponibilizagdo de

recursos nao onerosos oriundos do orcamento federal.

De acordo com as novas condi¢des propostas pelo novo marco regulatorio, a Agéncia
Nacional das Aguas e Saneamento Bésico (ANA) tera papel fundamental para que os
contratos sejam geridos de forma eficiente, a possibilitar a execucdo dos altissimos
investimentos previstos para o alcance da universalidade até 2033 sem causar aumentos

tarifarios excessivos.

O Estado, por sua vez, devera dar a autonomia necessaria a ANA para que a regulagao
aconte¢a de forma imparcial e eficiente, além de disponibilizar recursos financeiros para que
0 0rgio consiga se estruturar consoantemente ao aumento das demandas. Além disso, dever-
se-a promover linhas de créditos acessiveis as operadoras publicas e privadas, como por
exemplo, através do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) ou
da Caixa Economica Federal (CEF), a alavancar a realizacio de investimentos com recursos

que nao sejam oriundos do fluxo de caixa proprio.

Por fim, o estudo realizou uma analise estritamente financeira com o intuito de avaliar o
impacto do novo marco regulatério na tarifagao dos servigos. Entretanto, entende-se que
para avaliar de forma mais abrangente a performance das operadoras dos servicos, é
necessario incorporar analises sobre o atendimento dos parametros de qualidade exigidos
por lei, além do cumprimento da legislag¢ao e a obtencao de licencas ambientais. Dessa forma,
avaliar-se-ia a performance financeira, qualidade dos servicos prestados e atendimento aos

requisitos legais, sendo, portanto, uma sugestao para continuidade desse estudo.
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