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RESUMO

O setor de saneamento no Brasil sofreu grandes transformacOes nas Ultimas quatro
décadas. Os efeitos do ambiente hiperinflacion&rio dos anos 1980 e a auséncia de
incentivos a eficiéncia geraram um ato grau de inadimpléncia das empresas estaduais,
culminando com a faléncia do sistema. Com o fim do BNH no inicio dos anos 1990, o
setor tentou varias formas de aparato ingtitucional para plangamento e regulacdo que
nunca conseguiram ter continuidade e eficacia. Em termos de investimentos ensaiou-se,
com a estabilidade macroecondmica iniciada em 1994, uma retomada dos investimentos e
de alinhamento tarifério que foi drasticamente interrompida com a crise fiscal pds-1998.

Neste texto iniciamos discutindo a cobertura dos servicos de saneamento no Brasil e a
evolucdo das estruturas institucional e regulatéria do setor. Em seguida, analisamos o
nivel e o padréo de investimentos em saneamento nos Ultimos anos a partir de 1996 com
os dados disponiveis do Sistema Nacional de Informacdes de Saneamento (SNIS). Com
mesma base de dados analisamos, entdo, como financeira e produtivamente se
diferenciam as empresas estaduais das municipais e as publicas das privadas. Na ultima
secdo, discutimos a necessidade de direcionar o foco da discusséo regulatoria do setor
para questdes de politica tarif&ria e agéncia reguladora e apresentamos agumas
recomendagoes.
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1. INTRODUCAO

A importancia dos servicos da &gua e esgoto para a salde das pessoas e 0 seu
bem-estar € amplamente reconhecida. Também sdo significativos os efeitos ambientais de
um sistema de saneamento que trate os esgotos de forma adequada.®

E, porém, enorme o esforco de investimentos para atingir metas razoaveis de
saneamento no Brasil, foi estimado em US$ 38 bilhdes. Esse esforco esta cada vez mais
distante de ser redlizado em vista do declinio continuo nas inversdes no periodo, que
cairam em média 30% desde 1998.

Muitos atribuem essa queda de dinamismo as rigidas restri¢des fiscais dos Ultimos
anos. Todavia, 0 setor ja vinha demonstrando perda de capacidade de financiamento
desde os anos 1980, quando as empresas publicas estaduais ndo conseguiram adaptar suas
formas de gestédo ante a deterioracdo da sua capacidade financeira por conta dos
processos inflacionarios.

Nos anos seguintes ao Plano Real as empresas tentaram retomar essa capacidade e
o realismo tarifério, mas fracassaram a0 manter suas desgastadas e viciadas préticas de
gestdo associadas a uma auséncia de marco regulatério que introduzisse incentivos a
eficiéncia.

Desde 2001 existe uma proposta no Congresso Nacional do novo marco
regulatorio, na forma do PL 4.147/2001. Sua discussdo, no entanto, esta paralisada, pois
existem sérias controvérsias sobre os critérios de como alocar o poder concedente nos
municipios, tal como se interpreta na Congtituicdo Federal. Mais ainda, existem sérias
duvidas sobre o papel do setor privado, que se acredita destinado a praticar abusos
tarifarios e incapaz de manter um padréo de investimentos que atinja areas mais pobres.
Todas essas questbes carecem de suporte tedrico e de evidéncias no caso brasileiro, como
tentaremos abordar nesta nota

Mesmo oferecendo inimeros avangos nos mecanismos de plangamento, o PL
4.147/2001 apresenta algumas lacunas na sua proposicao de politica tariféria e de agéncia
reguladora, questbes que, como tentaremos demonstrar, podem ser justamente as mais
importantes do ponto de vista regulatdrio e geradoras das condi¢Bes favoraveis ao
desempenho do setor.

Neste texto iniciamos discutindo a cobertura dos servicos de saneamento no
Brasil e a evolugdo das estruturas ingtitucional e regulatéria do setor. Em seguida,
analisamos o nivel e o padréo de investimentos em saneamento nos Ultimos anos a partir
de 1996 com

3 Ver, por exemplo, Seroa da Motta e Rezende (1999), Seroa da Motta et alii (1994) e World Bank (1990).
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os dados disponiveis do Sistema Nacional de Informagdes de Saneamento (SNIS). Com
mesma base de dados analisamos, entdo, como financeira e produtivamente se
diferenciam as empresas estaduais das municipais e as publicas das privadas. Na ultima
secdo, discutimos a necessidade de direcionar o foco da discussdo regulatoria do setor
para questdes de politica tarif&ria e agéncia reguladora e apresentamos agumas
recomendagoes.

Como esta nota se baseia apenas em andlises estatisticas descritivas, tentamos
restringir nossa andlise as questdes em que o tratamento de dados adotado permitia
validar nossas conclusdes e proposi¢des. Dessa forma, ndo se trata de uma andlise final e
exaustiva, mas um caminho para outros esforgos de pesquisa.*

2. A COBERTURA DE AGUA E SANEAMENTO NO BRASIL

O Brasil fez melhorias significativas na cobertura desses servicos, no entanto
ainda existe muito para ser realizado. A Tabela 1 mostra que a cobertura do fornecimento
de &gua e dos servigos da rede de esgoto aumentou na Ultima década. Em 2000 quase
78% dos domicilios no pais foram atendidos com um sistema de &gua tratada contra 71%
em 1991.

A cobertura agregada do servico de &gua no Brasil mostra-se relativamente bem
na comparagao com outros paises latino-americanos, e, em alguns casos, até mesmo com
paises desenvolvidos. As diferencas regionais, mostradas na Tabela 1, também foram
reduzidas; as regioes Sul e Sudeste apresentaram maiores niveis de cobertura. Como se
pode ver pela Tabela 2, a cobertura de agua chega a um minimo de 9% nas areas rurais, e
apesar de pocos, fontes e nascentes levarem &gua limpa a populagdo rural, uma
percentagem significativa ainda ndo tem acesso a agua limpa.

A cobertura nacional do sistema de esgoto aumentou de 35% em 1991 para 47%
em 2000; a cobertura do sistema de agua € mais extensiva do que a de esgoto porque a
parte dominante da participacéo nos fundos do governo foi prioritariamente destinada ao
fornecimento de &gua, em resposta aos maiores e imediatos ganhos no bem-estar,
principalmente em areas urbanas, como se observa também em outros paises. Com a
quase cobertura universal da égua tratada, a Ultima década foi mais efetiva para o esgoto.

A cobertura de esgoto € inferior a de agua e apenas 27% do esgoto coletado €
tratado. A cobertura de esgoto urbano atinge, na regido Sudeste, apenas os 70% mais
ricos e chegaa 2 % no Norte.

4 A Coordenacgao de Regulacdo do IPEA ja deu inicio a estudos tedricamente e quantitativamente mais robustos sobre
determinantes dos investimentos de saneamento e medidas de produtividade das empresas de saneamento no Brasil.
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TABELA 1
COBERTURA DOS SERVICOS DE SANEAMENTO POR REGIAO — 1991 E 2000
[% de domicilios]

Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
1991
Agua 70,7 44,7 52,7 84,8 70,8 66,1
Esgoto 35,3 1,3 8,9 63,5 13,6 27,2
2000
Agua 77,8 48,0 66,4 88,3 80,1 73,2
Esgoto 47,2 9,6 251 734 29,6 33,3

Fonte: IBGE, Censos Demogréficos de 1991 e 2000.

TABELA 2
COBERTURA DOSSERVICOSDE SANEAMENTO — 1970-2000
[% de domicilios urbanos e rurais]

Tipo de servigo e area 1970 1980 1990 2000
Agua

Urbano — rede de servico 60,5 79,2 86,3 89,8
Rural -- rede de servigo 2,6 51 9,3 18,7
Esgoto

Urbano — rede de servico 22,2 37,0 47,9 56,0
Urbano — fossa séptica* 25,3 23,0 20,9 16,0
Rural — rede de servigo 0,5 1,4 3,7 3,3
Rural — fossa séptica* 3,2 7,2 14,4 9,6

Fonte: IBGE, Censos Demogréficos de 1970, 1980, 1990 e 2000.
* Fossas rudimentares ndo estdo incluidas.

O nivel da cobertura de coleta de esgoto na area urbana no Brasil € dos piores
dentre os paises latino-americanos, alcancando apenas metade da populacdo urbana. Até
mesmo no Sudeste, que € mais desenvolvido, 0 sistema urbano de esgoto cobre 70%,
menos que a Bolivia (72%), a Colbmbia (72%) e o Peru (80%). Parte desse esgoto
coletado € jogada, sem condi¢des sanitérias, perto de corpos de agua, e a cobertura desses
servigos nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste € pior do que nas regifes mais ricas,
como o Sudeste. A cobertura da rede de esgoto na arearural € menor, porém tem menores
consequéncias devido ao ato nimero de fossas sépticas, que tém capacidade de eliminar
de forma segura o esgoto em areas de baixa densidade.
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Todavia, quando analisamos, a cobertura dos servicos por classes de renda,
observamos um padréo bastante regressivo. A Tabela 3, a seguir, indica que os pobres
sd0 discriminados no acesso aos servicos de saneamento no Brasil. A populagdo com
renda inferior a 2 salarios minimos (SM) apresenta indice de cobertura abaixo da média
nacional. As classes mais altas, com mais de 10 SM, apresentam, por sua vez, uma
cobertura 25% maior na dgua e mais de 40% maior no esgoto que as classes mais baixas,
de até 2 SM.

TABELA 3
COBERTURA DOS SERVICOSDE SANEAMENTO POR CLASSES DE RENDA — 2000
[% do nimero de domicilos]

Brasil Até 2SM 2-5SM 5-10 SM >10 SM
Agua 77,8 67,4 86,1 91,1 92,6
Esgoto 47,2 32,4 55,6 67,1 75,9

Fonte: IBGE, Censo Demogréfico de 2000.

Conforme pode ser observado, o padrédo de investimentos do setor néo logrou
universalizar 0os servicos tanto em termos regionais quanto distributivos. A seguir,
analisaremos 0s aspectos ingtitucionais e regulatérios, o padrdo de investimentos e de
desempenho das empresas que podem gudar a entender a estrutura do setor e
indicaremos caminhos alternativos.

3. AESTRUTURA INSTITUCIONAL

Até os anos 1970, os servicos de &gua e saneamento no Brasil eram fornecidos
pel os municipios sob a supervisdo da Fundagdo Nacional de Salde (Funasa), que, por sua
vez, era supervisionada pelo Ministério da Saide. Em 1971 é criado o Plano Naciona de
Saneamento (Planasa) que ficou responsavel por todo o plangjamento de investimento do
setor, assim como as politicas de tarifas, de crédito e outras hormas. O Planasa também
promoveu a criagdo de companhias estaduais de &gua e saneamento, incentivando as
municipalidades a fazer concessdes de longo prazo para essas empresas em troca de
investimentos concedidos pelo Banco Nacional de Habitacdo (BNH), braco financeiro do
Planasa. Cerca de 3.200 municipios de 4.100 aderiram ao Planasa. Essa centralizag&o foi
justificada pela necessidade de reduzir os custos de transacdo de plangamento e atingir
economias de escala em grandes areas metropolitanas.

Conforme visto anteriormente, nas décadas de 1970 e 1980, ainda sob a direcéo
do Planasa, a cobertura de agua urbana no Brasil aumentou de 60 % em 1970 para 86 %
em 1990, e a cobertura do esgoto urbano passou de 22% em 1970 para 48% em 1990.
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No fina dos anos 1980, o altamente centralizado sistema Planasa comegou a
apresentar um baixo desempenho. O regime de tarifas ndo era mais apropriado devido a
um ambiente hiperinflacionario, e os fundos para investimento estavam financeiramente
debilitados com a inadimpléncia. A reforma constitucional de 1988 e sua énfase na
descentralizacao tornaram o esquema Planasa obsol eto.

Apbs a extincdo do Planasa, no final da década de 1980, a agéncia governamental
negligenciou as diversas mudangas no setor. A principal agéncia federal que
supervisionava o setor desde 1995 era a Secretaria de Desenvolvimento Urbano (Sedur),
através do Ministério do Planegjamento. Em 1999, a Secretaria ganhou nivel ministerial.

Os papéis tradicionais do Sedur incluiam:

a) o desenvolvimento de uma politica nacional para o setor;

b) a coordenacéo de atividades do setor com diferentes instituicdes federais,
estaduais e governos municipais,

C) 0 guste de normas para alocagédo de fundos federais para o setor.

O orcamento federal continuava distribuido entre varios ministérios — da Salde,
da Integracdo Regiona e do Meio Ambiente. Entretanto, a divisdo efetiva de trabalho e a
responsabilidade entre os ministérios e agéncias ndo estavam totalmente claras. A
Associacdo Nacional dos Servicos Municipais de Agua e Saneamento (Assemage), a
Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental (Abes) e os sindicatos dos
trabal hadores das empresas de saneamento assumem um papel cada vez mais importante.

Conforme mostra a Tabela 4, os dados mais recentes do SNIS para o ano de 2001
indicaram um total de 259 empresas de saneamento, cobrindo um total de 4.134
municipios. Aproximadamente 80% da populacdo assistida por essas empresas (3.892
municipios) sdo atendidos pelas 26 empresas regionais (estaduais). No painel do SNIS de
2001, o resto do mercado é composto por 230 empresas locais regul adas diretamente pelo
poder municipa (230 municipios), existindo apenas quatro empresas micro de
abrangéncia intermunicipal.

Apenas uma empresa regional (Estado de Tocantins) tem administragdo privada.
A Sanepar do Estado do Paranafoi reestatizada depois de uma experiéncia de sucesso de
dois anos de gestdo privada e 15 empresas locais sdo privadas. No total, o setor privado é
responsavel somente por 3% de toda a populagdo atendida.
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4. A ESTRUTURA REGULATORIA

A Constituicdo de 1988 declarou que os servicos publicos, incluidos agua e
saneamento, deveriam ser fornecidos pela autoridade publica (poder publico),
diretamente ou através de concessdes, autorizando também os municipios a fazerem essas
concessoes.

A Congtituicdo de 1988 declarou que os servicos publicos, incluidos &gua e
saneamento, deveriam ser fornecidos pela autoridade publica (poder publico),
diretamente ou através de concessoes, autorizando também os municipios a fazerem essas
concessoes.

A constituicdo e a Lei de Concessdo 8.987 sdo, entretanto, ambiguos quanto a
competéncia no fornecimento dos servicos publicos e de poderes de concessdo do setor.
Em fevereiro de 1995 a Lei de Concessdo foi aprovada, desafiando o monopdlio das
empresas estaduais. A lei confirmou que os municipios deveriam ter o poder de fazer
concessdes ou entrar em acordos de licenciamento ou, se desgjassem, fornecer servigos
locais diretamente. Entretanto, a lei abriu a possibilidade para a entrada de companhias
regionais. A Lel de Concessao também especificou que 0os municipios apenas poderiam
renovar 0 contrato de concessdo através de licitagbes publicas. Como muitos desses
contratos foram assinados no inicio da década de 1970, a maioria deles ja teria seu prazo
expirado. As empresas estaduais poderiam participar desses leilGes, mas competindo com
operadores qualificados do setor privado.

A congtituicdo garantiu aos municipios o direito de fazer concessdes para 0s
servigos publicos de interesse “local” enquanto reconhecia que os governos federais e
estaduais deveriam garantir um fornecimento eficiente e bem regulado para os servigos
de a&gua e saneamento. Esses dois requerimentos abriram debate sobre como as areas
municipais e metropolitanas atualmente cobertas, na maioria dos casos pelas empresas
estaduais, poderiam regular esses servicos.

A privatizagdo também foi afetada por regras sobre o critério das tarifas. A Lei de
Concessao também declarou que a aprovacéo de gjustes nas tarifas estaria a critério do
outorgante da concessdo. Conseqlentemente, estabelece riscos para qualquer
concessionério quando ndo existe uma politica tarifaria clara e bem definida.®

Na tentativa de resolver todas essas questdes, 0 governo federal preparou uma
estrutura regulatoria nova com uma politica nacional sobre saneamento através do Projeto
de Lei 4.147/2001, que estabeleceu autonomia administrativa e financeira para as
empresas de saneamento, estabelecendo regras de conduta, principios de politicas
tarifarias e critérios de concessdo. No entanto, estipulou que os estados tinham o poder de
concessao nas areas metropolitanas, encontrando assim grandes opositores nos

® Ficou bastante conhecido o caso da concessdo do municipio de Limeira, que teve o reajuste de tarifas contratado
reduzido de 40% por iniciativa do prefeito, sustentado em Corte Federal. Ver World Bank (1999 e 2000).
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patrocinadores dos municipios. Esse projeto de lei também esta sendo contestado por um
grande nimero de questbes sobre a privatizacdo, assim como a estipulacdo das condigdes
de cobertura universal e a estrutura dos servicos privatizados (divisdo de servicos sob
privatizacao).®

Em termos de politica tarifaria o projeto avanca na proposi¢éo de mecanismos de
gjustes de tarifas com o sistema de price cap, no qual dedugdes de produtividade sdo
feitas nas variacOes de gjustes monetérios das tarifas. Todavia, 0 projeto insiste em incluir
nas tarifas um componente de subsidio cruzado mediante uma contribui¢cdo ao fundo de
universalizacso.’

A universalizagdo que requer financiamentos deste fundo € aguela que ndo se
financia por meio de tarifas praticadas e sera assim financiada a fundo perdido. A
populacdo beneficiada seria aguela de menor poder aquisitivo e, portanto, deveria ser
tratada no contexto da politica social e ndo de saneamento.

O uso de subsidios cruzados, que a primeira vista séo socialmente justos, distorce
0s sinais de precos das tarifas para os consumidores de todas as rendas, pois ndo sdo
transparentes além de serem limitados na capacidade de pagamento das familias menos
pobres.

Embora o PL 4.147 fagca mencdo a subsidios diretos para fins sociais, estes ndo
fazem parte da decisdo da licitagdo das concessdes e, tampouco, da formagéo de pregos
das tarifas. Esta € uma lacuna do projeto que nos parece a mais importante na definicéo
de um marco regulatério, como discutiremos ao final desta nota.

Mais ainda, o PL 4.147 atribui & Agéncia Nacional de Aguas (ANA) a
coordenacdo nacional das atividades de regulacdo dos servicos de saneamento.® Entre
essas atividades estaria a “avaliagdo do atendimento das normas contidas nesta Lei pelos
titulares e prestadores de servigcos, como condi¢éo para 0 desenvolvimento de agoes de
saneamento basico da Unido junto a Estados, Distrito Federal e Municipios’, ou sgja, a
ANA se constituiria no 6rgéo regulador do setor de saneamento. Essa intengdo resulta de
uma visao regulatoria equivocada do uso das &guas no Brasil. A ANA foi criada para ser
a agéncia responsavel pela execucdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos,
estabelecida na Lei n° 9.433, de 1997, que disciplina 0 uso dos recursos hidricos no
Brasil, em particular dos rios federais. Esta Lei das Aguas descentraliza a gestdio dos
recursos hidricos federais por comités de bacias hidrogréficas. Os comités sdo formados
pelos trés niveis de governo e pelos usuérios das aguas. Cabe a ANA disciplinar, dentro
da regulacéo estabelecida em lei, a gestéo desses comités.

® Tem sido objeto de disputa também se, na ocasido do fim da concessao, os municipios deveriam ou nao ressarcir 0s
ativos das empresas estaduais. No projeto esta indenizag¢do seria acordada entre as partes ou, na auséncia de acordo,
equivaleria a trés anos de faturamento bruto para posterior deciséo judicial.

7 Existem outras duas propostas, uma da deputada Maria do Carmo Lara e outra do deputado Eduardo Paes, em que a
maior diferencga € a titularidade dada irrestritamente aos municipios, embora sejam muito menos ousadas em politica
tarifaria.

8 Art. 41 do PL 4.147/2001.

10
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Sendo a &gua de uso multiplo e, muitas vezes, excludente, a Lei das Aguas surge
para gerir a escassez de &gua e corrigir as externalidades negativas da sua poluicdo. Em
situagdes similares, quando se disciplina o0 acesso a redes de telefonia e gasodutos, entre
outros, o instrumento mais importante € o preco desse acesso. Assim, outra inovacgéo da
Lei das Aguas foi a introdugdo do instrumento de cobranca pelo uso das &guas para
orientar 0 acesso aos NOSSOS r0S.

Por uma associacdo equivocada, alguns tendem a considerar que a gestéo de
recursos hidricos € a gestdo de saneamento. Para 0s ndo-especiadlistas essa Vvisdo
equivocada ndo é fortuita, pois se percebe visuamente o impacto dos esgotos nos Nossos
rios. Entretanto, a gestdo de recursos hidricos engloba todos 0s seus usos e, em muitos
casos, outros usos, com menor impacto visual, acabam sendo mais sérios que o da fata
de saneamento. Assim, por absurdo, a ANA deveria regular também esses outros usos de
&gua, tais como energia hidroelétrica, irrigacdo e até navegacdo. Sem considerar a
complexidade das relacdes assimétricas, teriamos um poder concedente com relacfes de
interesses em alguns concessionarios, ou sgja, uma trgjetéria de captura da agéncia e
perda de governanca.

Mas existe ainda outra anomalia. Enquanto o poder de concesséo do acesso aos
rios federais é federal, o poder de concessdo dos servicos de saneamento é
constitucionalmente dividido entre municipios e estados. Logo, a regulacdo do setor de
saneamento teria de ser necessariamente municipal e estadual. Isso néo significa que o
governo federal deve se ausentar do esforco regulatério do setor, mas que esta
participacdo ndo legitima a mera transferéncia do poder regulatério para uma agéncia
federd.

Dessa forma, no desenho do marco regulatério do setor ha que também se criar
uma agéncia reguladora que componha essa diversidade de jurisdicgo. A finalidade dessa
agéncia nada teria a ver com conselhos (nacionais, estaduais ou municipais)
participativos ja previstos no PL 4.147, de definicdo de politicas. Ou sgja, existe a
necessidade de se criar uma agéncia reguladora que oriente e normatize o marco
regulatorio, tal como ocorre nas outras &reas de monopdlio natural (telecomunicacoes,
energia el étrica etc).

Todas essas indefinicdes regulatdrias criam incertezas nos investidores privados e
desestimulam os investimentos nas empresas estaduais com concessdes prestes a
encerrarem-se. Em suma, a natureza (publica ou privada), a competéncia (estadual ou
municipal) e o tempo de concessdo sd0 aspectos regulatérios que devem influir nos
investimentos e no desempenho dos servicos de agua e esgoto.

5. OSINVESTIMENTOSNO SETOR DE SANEAMENTO NO BRASIL

Nesta secdo analisamos a evolugao e o padrdo dos investimentos em saneamento
no Brasil.

11



SEAE/MF Documento de Trabalho n° 29

5.1 O FINANCIAMENTO

O sistema centralizado do Planasa disponibilizou fundos (principal mente recursos
do FGTS) e o investimento em saneamento no Brasil ficou por volta de 0,3% a 0,4% do
PIB até os ultimos anos de 1980. Contudo, desde essa época as empresas estaduais
estiveram operando sem préticas de recuperagcdo de custos com pouca provisdo para
custos marginais de longo prazo, com altos indices de perda de &gua e politicas de tarifas
politicamente administradas.

Devido a instabilidade macroecondbmica no inicio dos anos 1990, havia
dificuldades para se estabelecer planos de longo prazo e indexar o aumento de tarifas,
com a maioria das empresas estaduais comegando a enfrentar problemas de restricéo de
crédito. Dessa forma, essas empresas reduziram sua capacidade de atingir a demanda em
expansdo, principalmente em areas pobres, e a crise institucional do setor reduziu a
capacidade de mudar suas préticas operacionais.

Com o Plano Real e a estabilidade macroecondmica, 0 setor esbogou uma reagao
na sua capacidade de investimentos, atingindo seu apice em 1998, como mostra a Tabela
5. Nesta tabela indicam-se os totais de investimentos das empresas de saneamento que
sd0 informadas na base de dados do SNIS.

Conforme se observa na Tabela 5, os montantes de investimentos crescem até
1998 para depois serem reduzidos drasticamente. Essa reducéo dos investimentos €, na
verdade, mais acentuada dado que o niumero de empresas informadas na base de dados
utilizada cresce ao longo do periodo.

TABELA 5

INVESTIMENTOSTOTAISEM SANEAMENTO, PAINEL SNIS— 1996-2001

[em R$ mil]
Ano Investimento total
1996 1.591.632
1997 2.440.615
1998 3.260.670
1999 1.929.790
2000 1.711.067
2001 1.661.130

Fonte: SNIS.

Nota: Painel deshalanceado. O nimero de empresas municipais informadas cresce no tempo. Valores deflacionados
pelo IGP.
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Essa tendéncia desfavoravel aos investimentos ndo pode ser considerada
especifica do setor. A partir de 1999 o governo federal manteve um nimero de politicas
restritivas fiscais e de crédito que limitaram drasticamente o desembolso de crédito para
as companhias do setor publico. Essas restricbes afetaram as ingtituicdes de crédito
federais, tais como 0 BNDES e a CEF, que s&0 os principais fomentadores do setor de
saneamento. Como mostram as Tabelas 6 e 7, esses recursos declinaram ainda mais nos
ultimos trés anos.

TABELA 6
FINANCIAMENTOSEM SANEAMENTO NO BNDES — 2001-2003
[em R$ milhdes correntes]

Ano Contratado Desembolsado
2001 127 25
2002 86 15
2003 15 40

Fonte: BNDES.

TABELA 7
VALORES CONTRATADOSNA CEF COM RECURSOSDO FGTS— 2001-2003
[em R$ milhdes correntes]

Ano FCP/SAN Pré-saneamento Total
2001 109 453 562
2002 19 233 252
2003 67 50 117

Fonte: CEF, Relat6rio da Administragdo.

O acesso a fundos de recursos federais, muitos deles ndo-onerosos (fundos
perdidos, tal como o Projeto Alvorada, direcionados aos municipios pobres ordenados
pelo IDH), foi contingenciado com uma execucdo em torno de apenas 60% no periodo
2000-2002, como mostra a Tabela 8.

O acesso a esses fundos federais é dificil para a maioria dos municipios de baixa
renda, que carecem de habilidades técnicas necessérias para preparar € propor projetos
vidveis dentro das normas solicitadas. Conforme veremos mais adiante, no caso dos
fundos n&o-onerosos eles sdo em grande parte capturados por empresas estaduais.

TABELA 8 i
ORCAMENTO FEDERAL POR FUNCAO DE SANEAMENTO
[em R$ milhdes correntes)

2000 2001 2002

Total Total % Total Total % Total Total %
autorizado liquidado executado autorizado liquidado executado autorizado liquidado  executado

786 438 56 2180 1650 76 1804 885 49
Fonte: Senado Federal.
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Mesmo assim, € bom notar que o aporte das agéncias multilaterais (BIRD e BID)
no periodo foi expressivo, atingindo quase 30% do total de investimentos em saneamento
no Brasi| [Seroa da Motta e Averburg (2001)].

Uma avaliagdo do volume total necessério de investimentos para atingir cobertura
total de servicos de agua e esgoto para a populacdo no periodo 1999-2010 foi estimada
em US$ 38 bilhdes, como mostra a Tabela 9.° A coleta e o tratamento do esgoto foram
calculados em 45,8% e 22,4%, respectivamente. O resto seria dividido igualmente entre
fornecimento de &gua e reposicdes necess&rias. O volume de investimento necessario
seria equivalente ao investimento anual de quase US$ 4 bilhGes, ou cerca de 0,5% do
PIB.

TABELA 9

VOLUME DE INVESTIMENTOS EM ~SANEAM ENTO NECESSARIOS PARA ATINGIR A
COBERTURA TOTAL DA POPULACAQO — 1999/2010

[em 1998 US$ milhdes]

Agua Coletadeesgotos  Tratamento de esgotos Reposicéo Total
5744 17455 8557 6379 38135
Nota: Valores estimados para 1998 e corrigidos ao dolar m;édio do ano.
Fonte: Desan/Sepurb/MPO, 1998, baseado em Abilicalil (2001).

A principio, sem as restricOes fiscais, maiores nivels de investimento anuas
poderiam ser atingidos através de recursos de crédito domeésticos e externos, incluindo
multilaterais. De fato, instituicdes nacionais poderiam financiar uma parcela substancial
da participacdo no investimento. Tanto é que o governo federal anunciou recentemente a
liberagdo garantida de R$ 2,9 bilhdes para o setor.

A expectativa de que essas restri¢fes fiscais seriam mitigadas com as concessoes
para o setor privado e, portanto, com investimentos privados, ndo se realizou. 1sso,
conforme visto anteriormente, se deve a falta de regras claras sobre a concesséo, desde a
definicdo do poder concedente até aquel as relacionadas a estrutura de tarifas.

Resumindo, o setor de saneamento brasileiro ndo sofre mais as distor¢oes
inflacionarias do inicio da década de 1990, que inibiam sua expansdo, porém seu
desenvolvimento encontra-se ainda limitado pelas politicas fiscais e de crédito que
prevalecem desde 1999 — quando os limites do investimento publico se tornaram mais
restritos — e pelafata de estrutura institucional e regulatoria.

5.2 O PADRAO DOSINVESTIMENTOS

Nossa andlise nesta subsecdo sera realizada com os dados da base do SNIS do
Programa Nacional de Modernizacdo do Setor de Saneamento (PSSS) que cobre o
periodo 1996-2001. Essa base nos oferece dados das empresas do setor discriminados por
abrangéncia espacial (regional/estadual, local/municipal, micro/interestadual) e pela
natureza da gestéo (publica ou privada).

® Observe-se gue essa estimativa se baseia em custos médios vigentes no pais em 1998.
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Todavia, a coleta de dados da base SNIS é feita por adesdo das empresas e foi
sendo ampliada a0 longo do tempo. Conforme mostra a Tabela 10, o nimero de
municipios aumentou de 3.671 em 1996 para 4.134 em 2001.

E dificil determinar o grau de desbalanceamento dos dados anuais do SNIS.
Observando a Tabela 10, verificamos que a cobertura da pesquisa € crescente no periodo
1996-2001. Podemos apenas afirmar que entre 1996 e 2001 a reducédo de escopo é de
25% se olharmos as estimativas da populacéo atendida. Se adicionarmos o crescimento
médio anual nacional da populacdo na década de 1990 (1,46% a.a.) aos dados de
populacdo dos municipios reportados na segunda coluna da Tabela 10, a diferenca de
cobertura populacional cairia para 20% e podemos considerar que o painel do SNIS é
quase homogéneo desde 1998, quando esta diferenca se reduz para 5%.

TABELA 10 )
POPULACAO DOSMUNICIPIOSATENDIDOS PELASEMPRESASNO SNIS
Populacéo atendida Populacéo atendida
Namero de Populagéo total dos putac N Populacéo atendida p. . ¢ L
Ano . . em relacéo a . corrigidaem relagéo
municipios municipios do SNIS corrigida
2001(%) a 2001(%)
1996 3.671 114.442.155 75,0 123.025.317 80,6
1997 3.898 119.910.439 78,6 127.105.065 83,3
1998 3.981 139.727.552 91,6 146.015.292 95,7
1999 4.086 142.117.322 93,1 146.380.842 95,9
2000 4.048 148.120.166 97,1 150.341.968 98,5
2001 4.134 152.575.091 100,0 152.575.091 100,0

Fontes. SNIS e IBGE.
Nota: Em 2000 ndo consta a Sanemat.

De qualquer forma, os dados do SNIS nos permitem descrever o padrdo de
investimentos do setor sob véarios aspectos. Como seria de se esperar, 0s investimentos
nos servicos de saneamento no Brasil mantém uma forte correlagdo com a renda do
municipio, refletindo capacidade de financiamento e de pagamento.°

Na Tabela 11 mostramos como os niveis de cobertura dos servigos de &gua e de
esgoto oferecidos nos municipios variam com a renda municipal discriminada por quartis.
Note-se que, no caso da agua, o quarto quartil, o de maior PIB municipal, chega ater uma
cobertura duas vezes maior que o primeiro quartil. No caso do esgoto, a influéncia da
renda parece ainda maior, ja que o indice de cobertura de 54% do quartil mais alto é
muitas vezes superior a todos os quartis inferiores, ou sgja, 0 padréo de investimentos no
setor, fortemente baseado em empresas de administracdo publica e estadual, ndo superou
os obstécul os distributivos dos investimentos em saneamento do pais.

10" A base de dados foi analisada para identificar outliers. As identificacdes ndo passiveis de corre¢éo foram
retiradas da base.
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TABELA 11
DISTRIBUICAO POR QUARTIS DA COBERTURA DE SERVIGCOSPOR EMPRESAS DE AGUA E
ESGOTO EM 2001

Coberturamédia (%)

Quartis - Renda média (R$/hab)
Agua Esgoto
1° 457 1,8 780,3
20 51,2 5,7 1346,2
3° 61,9 8,3 1897,2
40 88,8 54,1 5724,2

Fonte: Estimado com dados do SNIS de 2001.

Quando observamos a relacdo de investimentos em saneamento pelo PIB
municipal (do ano de 1996), os dados do SNIS mostram que essa relacdo caiu da ordem
de 0,35% no periodo até 1998 para cerca de 0,25%. Ta perda de quase 30% na
capacidade de investimento seria ainda maior se tivéssemos estimativas do PIB para

todos 0s anos e se considerassemos a subamostragem do SNIS nos anos anteriores a
2001.
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Por outro lado, queda da relacdo investimento/PIB € concentrada no quartil
superior, enquanto nos quartis inferiores se observa uma tendéncia menos acentuada.
Quer dizer, nos municipios de menor renda a relacéo investimento/PIB nos anos 1999 e
2000, embora tenha quase sempre caido apds 1998, &, em alguns casos, maior do que nos
anos de 1996 e 1997. Essas tendéncias diferenciadas podem estar influenciadas pela
subamostragem do SNIS nos anos anteriores a 2001, caso as empresas ndo informadas
tenham um padrédo distinto. De qualquer forma, essas observacdes podem também revelar
que, de alguma forma, as restricbes orcamentarias p6s-1998 discriminaram a favor dos
municipios mais pobres, devido, em grande parte, aos projetos de saneamento de cunho
social, como, por exemplo, o Projeto Alvorada.

Quando se andlisa na Tabela 13 a relagéo investimentos por populagéo no periodo
1996-2001 observa-se também uma tendéncia declinante. Por exemplo, a queda de
investimentos por habitante em 2001 é de quase 50% em relacdo a 1998. Essa queda é
liderada pelas empresas regionais que, comparando o ano de 2001 com o de 1998,

apresentaram uma gueda da ordem de 60%. Ja nas locais a relaco € estével e crescente
nas micro.

Uma outra diferenca significativa na relacéo investimento/populacéo é observada
para as empresas de gestdo privada. No caso das regionais a participagdo bastante
reduzida das inversdes privadas ndo permite reverter essa tendéncia declinante nos
investimentos. Ja nas locais, onde se concentram as empresas privadas, 0 setor conseguiu
investir quase cinco vezes mais por habitante que as empresas locais publicas, que, diés,
também apresentam uma queda pos-1998. Tratando-se, nha maioria dos casos, de

concessdes novas, tal dinamismo talvez se explique pelas obrigagdes contratuais de metas
de expansdo, conforme discutiremos ao final da se¢do seguinte.

Dessa forma, esses indicadores parecem sugerir que ainda incipiente
participacdo do capital privado gera mais universalizagdo dos investimentos que no caso
da gestéo publica.

TABELA 13 )
RELAGAO INVESTIMENTO/POPUL AGAO — 1996-2001

Investimento total / Populagéo (R$ por habitante)

Regional Micro Local
ANO Total
Total Publica Privada  Total Puablica Privada  Total Publica Privada
1996 25,8 25,8 - - - - 14,6 14,5 19,7 23,9
1997 38,9 38,9 - - - - 91 8,4 10,9 324
1998 38,3 38,3 - 12,1 5,8 12,6 16,8 13,9 40,9 335
1999 21,8 20,8 36,3 46,3 6,3 59,4 154 10,3 44,6 19,9
2000 17,2 16,3 29,7 21,1 5,8 29,2 15,9 8,6 37,5 15,9
2001 15,2 14,2 27,6 19,7 5,3 23,4 13,8 6,4 27,3 13,9

Fontes: SNIS e IBGE, Censo Demogréfico de 2000.
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Uma outra explicacdo seria que a indefinicdo do poder concedente, além de inibir
a expansdo da participacao dos investimentos privados, pode estar também afetando os
investimentos publicos das empresas incumbentes regionais, uma vez que
indefinicdo estd motivando alguns municipios a ndo renovarem seus contratos de
concessdo. A Tabela 14 mostra que ja em 2001 existiam de 8 a 11 municipios servidos
sem contrato de concessao, representando 10% e 18% da cobertura total de agua e esgoto
do pais, respectivamente. Com um a dois anos de concessao a expirar, isto €, expirando
em 2003, teriamos entre 68 a 59 municipios, j& acangando 15% a 20% da cobertura dos
servigos. Em 2111 expiraria metade do volume de servigos com concessao.

TABELA 14
DISTRIBUICAO DOS SERVIGOS DE AGUA E ESGOTO POR ANOS DE CONCESSAO DOS

MUNICIPIOS®
Anos de concesséo NUmero de municipios Coberturamédiade agua Coberturamédiade esgoto
depois de 2001 (dgua/esgoto) (%) (%)

0° 8/11 10,1 18,2

1-2 68/59 15,2 20,1

35 133/97 26,3 32,6

6-10 239/145 43,2 47,9
11-15 124/60 61,0 67,4
16-20 103/60 72,8 75,5
21-25 73/31 83,7 84,5
26-30 186/143 93,4 90,8
31-35 2727 97,1 95,6
36-40 8/8 98,7 97,7

> 40 3/2 100,0 100,0

Fontes: SNIS, 2001.
2 Excluidas as concessdes cuja situagdo ndo é informada (em branco), desnecessaria ou inexistente.
® Ano de vencimento da concessio igual a 2001 ou ano posterior cuja concessao é indicada como vencida

6. O DESEMPENHO DASEMPRESAS DE SANEAMENTO

Nesta secdo apresentamos indicadores de desempenho das empresas de
saneamento quanto aos aspectos financeiros e produtivos. Paratal, utilizamos os dados de
2001 da mesma base do SNIS. Inicialmente, analisamos esses aspectos quanto a
abrangéncia espacial e, em seguida, quanto a natureza da gestdo, investigando, dessa
forma, as duas questdes mais controversas do marco regulatorio do setor — regionalidade
e tipo de gestéo.
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6.1 ABRANGENCIA ESPACIAL

A disputa pelo poder concedente coloca a questéo de as vantagens e desvantagens
dos servigos de saneamento serem geridos municipal mente ou com abrangéncia territorial
de forma mais ampla. Observando os indicadores da Tabela 15, podemos comparar o
desempenho das empresas quanto a esta abrangéncia espacial. As observagdes seriam:

As regionais apresentam gastos muito mais baixos de energia elétrica por despesa
operacional (DEX), de quase 40% a menos. Isso poderia estar indicando subsidios
indiretos das distribuidoras estaduais de energia el étrica. Observa-se que a propor¢éo
na DEX dos gastos com pessoa proprio e servicos de terceiros, por outro lado, ndo
difere muito por tipo de abrangéncia espacial. Ja o salario médio do pessoa proprio
€ mais que o dobro nas regionais.

Embora com ampla dispersdo, a participagdo dos recursos nao-onerosos has
regionais no total dos investimentos chega a 30%, sendo seis vezes maior que nas
micro e locais.

Os impostos s&0 mais gravosos has micro — estéo em torno de 22% — enguanto nas
regionais sdo de quase 6% e, naslocais, de apenas 2%.

As margens de lucro sobre a arrecadacdo (receita operacional arrecadada e DEX) e
as margens sobre a receita operacional total (receitas e despesas totais) sdo negativas
para as regionais e positivas para as micro e locais.

Na Tabela 15 também se observa que as tarifas de égua e esgoto das regionais séo
mais elevadas que as das micro e locais. A tarifa de esgoto das regionais chega a ser
guase o dobro e para a &gua, quase 70% em relacdo as tarifas das locais, embora em
todos os casos se observe uma dispersdo bem ampla em torno das médias. De
gualquer forma, a tarifa média de esgoto das regionais chega a ser quase o dobro e
para a &gua quase 70% em relacdo as tarifas das locais.

Também com ampla dispersdo, os indices de inadimpléncia das regionais séo
muito elevados e chegam a comprometer 250 dias com contas a receber; o
dobro do observado nas micro e locais.

Em termos de produtividade técnica poderiamos analisar o volume da producéo de
&gua e de esgoto coletado por quantidade equivaente de pessoal. Ta equivaléncia de
pessoal, todavia, € medida como os gastos de terceiros divididos pelo salario médio
do pessoal proprio mais 0 nimero de empregados préprios e, assim, esta
equivaléncia esta fortemente enviesada pelo sal&io médio do pessoal proprio que,
guanto maior for, menor serd 0 nimero equivalente de pessoal, logo induzindo maior
produtividade as empresas que pagam mais ao seu préprio pessoa. Dessa forma,
induz a maior produtividade técnica das regionais.
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Ja este mesmo volume de &gua produzida e esgoto coletado dividido por despesas de
pessoal (incluindo préprio e de terceiros) e pelo total das despesas operacionais
(DEX) € muito menor nas regionais, ou sgja, a producdo fisica por real gasto nas
locais e micro € muito maior que nas regionais. Assim, parece plausivel supor que as
micro e locais parecem ser mais eficientes que as regionais.

O indice de abastecimento de agua, 0 quanto da populagdo municipal é atendido, €
maior nas locais. O indice de coleta de esgoto nas locais é duas vezes maior que o
observado nas regionais.

A producdo de agua e esgoto por extensdo de rede, que oferece um indicador do
efeito escala, é, conforme esperado, maior nas regionais, em torno de 25%, tanto na
agua como no esgoto. Surpreendentemente, contudo, esse efeito ndo € muito maior
em relacdo as micro. Entretanto, o elevado desvio-padréo desse indicador para as
locais mostra que as economias de escala neste tipo de empresa podem ser até
maiores que nas regionais.

Os indices de perdas de distribuicdo, que indicam o quanto de &gua produzida ndo é
consumido, sdo de quase 50% nas regionais e em torno de 30% nas micro e locais.
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TABELA 15
INDICADORES DE EMPRESAS DE SANEAMENTO POR ABRANGENCIA DO SERVICO

Abrangéncia do Servigo

Indicadores Regional Microrregional Local

Média Desvio n Média Desvio n Média Desvio n

Gastos com energia sobre despesas
de exploragéo (%) 13 4 26 25 10 4 21 14 173

Despesa com pessoal proprio e
servigos de terceiros por despesas

de exploragéo (%) 67 10 26 60 13 4 63 17 174
Salario médio dos empregados

préprios (R$/Ano) 33.648 10.348 26 13.565 4.161 4 12576 6.871 223
Investimentos com recursos nao

onerosos pelo investimento total (%) 33 34 22 5 9 4 5 17 165
Proporgao de impostos das despesas

totais com os servigos (%) 6 4 25 22 36 4 2 5 165
Margem de lucro da arrecadacéo (%) (-12) 78 26 28 8 4 19 19 169
Margem de lucro da receita (%) (-23) 70 26 13 56 5 15 20 170
Tarifa média de agua (R$/m?) 11 0,2 25 0,9 0,4 4 0,7 0,5 160
Tarifa média de esgoto (R$/m3) 1,0 0,2 22 0,8 0,3 4 0,6 0,3 99
Dias de faturamento comprometidos

com contas a receber 248 239 26 136 142 4 126 133 197
Quantidade de agua produzida e

esgoto coletado por quantidade

equivalente de pessoal total

(1000m?/ano/empregado) 103 40 22 68 49 4 65 42 188
Quantidade de agua produzida e

esgoto coletado por despesa com

pessoal préprio e servicos de

terceiros (1000m3/ano/empregado) 0,003 0,001 22 0,005 0,003 4 0,006 0,005 204
Quantidade de agua produzida e

esgoto coletado por despesas de

exploragéo (1000m3/r$/ano) 0,002 0,001 22 0,003 0,001 4 0,003 0,002 170
indice de atendimento de agua (%) 86 16 26 90 12 4 94 14 217
indice de coleta de esgoto (%) 32 20 21 6 7 3 71 38 92
Volume de agua produzida por

extensao da rede de agua

(1000m3/ano/Km) 36 24 25 25 19 4 28 21 209
Volume de esgoto coletado por

extensao da rede de esgoto

(1000m?3/ano/Km) 29 19 21 9 6 3 23 17 100
indice de perdas na distribuic&o (%) 48 14 24 32 19 4 32 19 155

Fonte: Elaborag&o do autor e SNIS.
Notas: média= valor médio; desvio=desvio padréo; e n= nimeros de observacoes.
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As regionais apresentam um nivel de lucratividade menor, com sal&rios médios e
niveis tariféarios mais elevados, atas perdas de distribuicdo e de inadimpléncia e menor
cobertura dos servigcos. Em suma, geram muito menos producéo por rea gasto, embora
tenham uma contribuicdo maior de recursos néo-onerosos para investimentos. Talvez,
assim, estgjam dissipando as economias de escala que sua abrangéncia regional
possibilita. Além disso, oferecem menor cobertura de coleta de esgoto.

6.2 TIPO DE GESTAO

Ha uma preocupacado nos debates sobre a participacéo do setor privado no setor de
saneamento no que tange aos riscos de baixos investimentos associados a altas tarifas.
Observando os indicadores da Tabela 16 podemos observar que:

A relacdo dos gastos de energia com DEX das publicas e privadas € muito
préxima.

Ja a propor¢do na DEX dos gastos com pessoa proprio e servicos é quase 30%
maior nas publicas. Todavia, 0 salario médio do pessoa préprio nas empresas
privadas € 30% maior que nas publicas.

A participago dos recursos ndo-onerosos é muito baixa nas duas categorias.

Enquanto os impostos chegam a 18% das despesas totais nas empresas privadas,
estes ndo passam de 1% nas publicas.

Enquanto a margem de lucro sobre a receita € quase a mesma nas publicas e
privadas, a margem sobre a arrecadacdo é 80% maior nas privadas. 1sso talvez
sgja explicado, em parte, pela inadimpléncia, quando os dias de faturamento
comprometido das publicas (136 dias), mesmo com ampla dispersdo, sdo quase
duas vezes maiores que nas empresas privadas.

Os nivels das tarifas de &gua e de esgoto sdo muito préximos.

Em termos de eficiéncia observa-se que o volume de &gua produzida e esgoto
coletado dividido por despesas de pessoa (incluindo préprio e de terceiros) é
praticamente 0 mesmo nas duas categorias. Ja este volume por total das despesas
operacionais (DEX) € um pouco maior nas publicas, em torno de 10%, talvez
refletindo a sua menor carga tributaria.

O indice de abastecimento de &gua é 10% maior nas publicas e o de coleta de
esgoto € quase 40% maior que o das privadas.

A producdo de &gua por extensdo de rede, efeito escala, € similar em ambas,
embora com maior dispersdo nas publicas. Todavia, no caso da rede de esgoto, as
empresas privadas apresentam, na média, um volume de esgoto coletado 60%
maior por quildmetro que as publicas, 0 qua pode estar enviesado pela baixa
cobertura da rede de esgoto.

Ja os indices de perdas de distribuicdo sdo maiores nas publicas (33%) que nas
privadas (26%).
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TABELA 16
INDICADORES DE EMPRESAS DE SANEAMENTO MICRORREGIONAISE LOCAIS

Natureza Juridica

Indicadores Privada Pablica

Média Desvio n Média Desvio n

Gastos com energia sobre despesas de

exploracéo (%) 22 13 14 21 14 163
Despesa com pessoal proprio e servigos de

terceiros por despesas de exploragéo (%) 48 7 14 64 17 164
Salario médio dos empregados proprios

(R$/ano) 16.897  5.759 17 12.245 6.795 210
Investimentos com recursos nao-onerosos pelo

investimento total (%) 0 0 14 6 18 155
Propor¢ao de impostos das despesas totais

com os servicos (%) 18 20 14 1 3 155
Margem do lucro da arrecadagao (%) 32 11 14 18 19 159
Margem de lucro da receita (%) 15 33 14 15 21 154
Tarifa média de agua (R$/m3) 0,7 0,3 14 0,7 0,5 150
Tarifa média de esgoto (R$/m3) 0,5 0,3 10 0,6 0,3 91

Dias de faturamento comprometidos com contas
a receber 78 85 17 130 136 184

Quantidade de &gua produzida e esgoto
coletado por quantidade equivalente de pessoal
total (1.000m3/ano/empregado) 97 41 16 63 41 176

Quantidade de &gua produzida e esgoto
coletado por despesa com pessoal préprio e
servicos de terceiros (1.000m3ano/empregado) 0,006 0,003 17 0,006 0,005 191

Quantidade de &gua produzida e esgoto
coletado por despesas de exploragao

(1.000m3/R$/ano) 0,003 0,001 14 0,003 0,002 160
indice de atendimento de agua (%) 84 17 17 95 13 204
indice de coleta de esgoto (%) 53 31 14 72 40 81
Volume de agua produzida por extensdo da

rede de agua (1.000m3/ano/km) 30 17 17 28 21 196
Volume de esgoto coletado por extenséo da

rede de esgoto (1.000m3/ano/km) 33 30 14 21 13 89
indice de perdas na distribuicio (%) 26 20 15 33 19 144

Fonte: Elaboracdo do autor e SNIS.
Notas: média= valor médio; desvio=desvio padréo; e n= nimeros de observactes.
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Resumindo, as micro/locais publicas, em relacdo as suas equivalentes empresas
privadas, apresentam um desempenho financeiro menos favoravel devido aos seus altos
indices de perdas de distribuicdo e de inadimpléncia, mesmo pagando salérios médios
menores que as privadas. Em termos de eficiéncia, ambas parecem gerar um nivel
equivalente de producéo por real gasto. As tarifas de agua e esgoto sdo muito proximas
nos dois tipos de empresa. Talvez por estarem atuando em concessdes novas, os indices
de cobertura de &gua e esgoto sdo ainda mais baixos nas privadas e o atendimento de
metas de expansdo dessas empresas pode explicar parte do desempenho mais dindmico
das inversdes privadas analisado na se¢éo anterior.

7. CONCLUSOESFINAISE RECOMENDACOES

O setor de saneamento no Brasil sofreu grandes transformagdes nas Ultimas
quatro décadas. A primeira grande mudanca ocorreu nos anos 1970 quando o Planasa
abandona o sistema municipalista e centraliza em empresas publicas estaduais a gestdo e
execucdo dos servicos de saneamento com O objetivo de aumentar a capacidade de
alavancar financiamentos, desenvolver técnicas de engenharia mais avangadas e capturar
os ganhos de escala a0 atuar em areas territoriais mais amplas. Além disso, advogava-se
a necessidade do capital estatal para promover a universalizagdo dos servigos e subsidiar
apopulacdo de baixa renda.

De fato, a cobertura de agua urbana e de rede de esgoto no Brasil aumentou
expressivamente. Os efeitos do ambiente hiperinflacion&rio dos anos 1980 e a auséncia
de incentivos a €ficiéncia gerou, por outro lado, um alto grau de inadimpléncia das
empresas estaduais, culminando com a faléncia do sistema. Com o fim do BNH no inicio
dos anos 1990, o setor tentou véarias formas de aparato institucional para planejamento e
regulacdo que nunca conseguiram ter continuidade e eficacia, mudando-se desde o
Ministério do Planegjamento até o atual Ministério das Cidades.

Em termos de investimentos ensaiou-se, com a estabilidade macroeconémica
iniciada em 1994, uma retomada dos investimentos e de alinhamento tarifé&rio que foi
drasticamente interrompida com a crise fiscal p6s-1998. De um patamar de 0,35% do PIB
municipal, 0s investimentos cairam para 0,25%.

O setor continua sem um quadro regulatério e institucional. Desde 2001 existe um
projeto de lei (PL 4.147) no Congresso Nacional que ainda enfrenta controvérsias em
suas questles bésicas, tais como: poder concedente e o papel do setor privado, portanto,
com muita dificuldade de aprovacdo. O projeto prevé a manutencdo das empresas
estaduais nas grandes regies metropolitanas. Atualmente mais de 80% da populagéo
brasileira é servida por empresas estaduais. O restante ainda € coberto por empresas
municipals e algumas intermunicipais.

O sado atual dos resultados dessas quatro décadas foi expressivo em termos de
cobertura de agua na area urbana (90%) e com quase 60% de acesso a rede de esgoto.
Todavia, essa cobertura de servicos ndo conseguiu mitigar os efeitos distributivos e
continua concentrada nas regides e nas classes de renda mais ricas.
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Os investimentos das empresas estaduais medidos por habitantes declinaram no
fim da década passada em mais de 50%. A privatizacgo dessas empresas ndo ocorreu e 0
setor privado ficou restrito as concessdes municipais, que mostraram uma capacidade de
investimento muito maior nas empresas privadas que nas publicas. Todavia, a indefinicéo
na aprovacdo do marco regulatério do setor estancou a expansdo do capital privado. Mais
ainda, a disputa pelo poder concedente também restringiu as inversdes nas empresas
estaduais que dependem de renovacdo de contratos de concessdo de municipios.
Associado a esse quadro de baixo investimento, o desempenho financeiro e produtivo das
empresas compromete também a eficiéncia das inversdes que acabam sendo realizadas.

A despeito de exercerem as tarifas mais altas, & empresas regionais, quando
comparadas com as empresas municipais, apresentam um nivel de lucratividade menor,
com maiores salarios médios e altas perdas de distribuicéo e de inadimpléncia. Em suma,
geram muito menos producéo por rea gasto, embora tenham uma contribuicdo maior de
recursos Nao-onerosos para seus investimentos. Além disso, oferecem menor cobertura de
coleta de esgoto.

Embora ainda cobrindo s6 3% da populagdo brasileira e concentradas na esfera
municipal, as empresas privadas apresentam um desempenho financeiro mais favoravel
com menores indices de perdas de distribuicdo e de inadimpléncia que as incumbentes
publicas. Em termos de eficiéncia, ambas parecem gerar um nivel equivalente de
producdo por real gasto e atuam com tarifas muito préximas.

Essas evidéncias sugerem gue as empresas estaduais estejam sendo ineficientes e,
portanto, dissipando as economias de escala que justificariam sua abrangéncia regional.
Também revelan que as empresas privadas tém sido mais dindmicas nos seus
investimentos sem excessos tarifarios, aém de serem muito mais saudaveis
financeiramente. A experiéncia brasileira na area de saneamento revela que:

A indefinicdo no marco regulatério inibe a expansdo do capital privado e,
possivelmente, também as inversdes publicas quando as concessdes estdo
expirando.

As empresas privadas, ainda em pequeno ndmero, estdo, na média, investindo
mais gue as publicas sem cometer abusos tarifarios.

N&o existem evidéncias de melhor desempenho tanto financeiro como produtivo
das empresas regionais sobre as municipais para justificar economicamente, com
base em dados pretéritos, a abrangéncia regional dos servicos.

Em suma, as questbes que atualmente impedem a evolucdo do marco regulatorio
do setor de saneamento no Brasil ndo encontram respaldo quando analisamos a evolucéo
do setor. Isto ndo quer dizer que as empresas privadas serdo sempre mais eficientes que
as publicas e que ndo haja economias de escala significativas e incentivos a abusos
tarifarios.™

1 Enquanto na Argentina o estudo de Estache e Truijillo (2003) mostra ganhos expressivos na privatizacéo, outro estudo
de Estache e Rossi (2002) mostra que na regido da Asia e do Pacifico estes ndo s#o ignificativos. Bakker (2003), por
outro lado, mostra que no Reino Unido, apdés mais de dez anos de privatizagdo, existe hoje uma tendéncia de
mutualizagao.
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O que essas evidéncias estdo sugerindo € que, mesmo na auséncia de marco
regulatorio, as poucas concessdes as empresas privadas, além das pressdes dos seus
acionistas, sdo passiveis de penalizacdo do poder concedente municipa e, assim,
conseguem atuar de forma mais eficiente e dindmica. Ja as empresas publicas, na
auséncia desse marco, continuam desprovidas de incentivos a eficiéncia e, portanto,
dissipam o seu potencial de economias e aplicam tarifas mais elevadas.

Dessa forma, recomendamos avaliar e desenvolver as seguintes questOes
regul atorias:

Poder Concedente

Nossa avaliacdo é que o poder concedente aos estados cria um incentivo néo
compativel com a eficiéncia quando ndo existe associado um incentivo de penalizacéo
tarifaria e risco de privatizacdo, ou seja, 0 marco regulatorio do setor precisaria apenas
definir que o poder concedente € municipal, como reza a Constitui¢do Federal.

Politica Tarifaria

Uma politica tariféria que embuta um forte componente de produtividade criaria
incentivos a formagdo de consdrcios municipais, em areas metropolitanas ou néo, toda
Vez que 0S municipios percebessem que as economias de escala a serem atingidas
compensariam 0s custos de transacdo mais elevados da gestdo compartilhada ante os
limites tarifarios e as necessidades de aumento de produtividade. Da mesma forma, com
essa politica tarifaria os municipios também seriam capazes de visualizar as situactes nas
quais a participacdo do capital privado seria mais vantajosa.

Universalizagdo

As questdes de universalizacdo podem ser resolvidas com esquemas de subsidios
sociais e ndo mediante subsidios tarifarios cruzados. Subsidios diretos aos consumidores
que forem socialmente considerados merecedores deveriam fazer parte de orcamentos
sociais e ser explicitados na remuneracdo das empresas e nas contas dos consumidores-
alvo. Parte dos recursos para investimentos a fundo perdido para saneamento com
orcamentos federais poderia ser dirigida para esses fins. Dessa forma, essa transferéncia
de renda ficaria transparente e passivel de monitoramento da sua eficacia. Mais ainda,
colocaria 0 patamar tarifé&rio em niveis financeira e economicamente viavels e com
menos distor¢des alocativas.

LicitacOes

As concessdes, aém de serem decididas pela menor tarifa nas metas de expansdo
que sdo viaveis financeiramente, seriam também julgadas pelos menores requerimentos
desses subsidios sociais nas metas de universalizacdo dirigidas as camadas pobres da

populacdo. Essa proposi¢aéo coincide com os objetivos do novo marco legal de Parceria
Publica Privada (PPP). Todavia, no caso de saneamento, a aplicacdo das normas do PPP
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fica muito comprometida sem a definicdo do marco regulatério e uma politica tarifaria
com incentivos & eficiéncia. ? Diante da indefinicdo do poder concedente, as garantias,
um dos instrumentos vitais do PPP, ndo seriam criveis. Sem uma politica tariféria, as
necessidades de participacdo publica ficam sem parémetros que as justifiguem e as
minimizem.

Org&o Regulador

Mesmo com uma politica bem definida para o setor, ressaltamos a necessidade do
papel do agente regulador.® A capacidade institucional na maioria dos municipios
brasileiros ndo € ainda suficiente para atuar num marco regulatério tdo flexivel e
descentralizado como 0 agui proposto. Por isso, existe a necessidade da agdo federal, a
qual pode se dar justamente no papel de uma agéncia reguladora propria do setor de
saneamento que assista e oriente 0s municipios no seu papel regulador. Neste formato, o
papel do governo federal, diferentemente dos outros setores regulados, seria
compartilhado com os municipios sem ferir a competéncia de cada ente federado. Essa
assisténcia tanto poderia se realizar com a transferéncia de poderes para a agéncia federal
sob um contrato de gestdo, como na formacdo de uma agéncia municipal ou
intermunicipal, quando for o caso de consorcios. Como o governo federal detém grande
parte dos recursos do setor, haveria de ambas as partes um forte incentivo a esse trabalho
conjunto.

Em suma, a nosso ver, a discussdo do marco regulatério do setor de saneamento
no Brasil esta ma focada quando ainda se debatem os temas de poder concedente e de
privatizagdo. A exemplo de outros setores de monopdlios naturais o debate deveria se
concentrar na discussdo de uma politica tarifaria que incentivasse atingir metas de
expansao e universalizacdo com maior eficiéncia.

Com uma politica tarifaria desse formato que coloca o poder concedente nos
municipios resolvidos e lhes oferece a possibilidade da parceria privada, todos os ganhos
de eficiéncia por abrangéncia espacial e tipo de gestdo seriam resolvidos por uma decisdo
empresarial.’* As metas de extensio dos servicos as camadas mais pobres seriam
financiadas por recursos orcamentarios proprios na forma de subsidio direto a essas
familias. Para implementar uma estrutura descentralizada e flexivel como essa, faz-se
necessaria a criacdo de uma agéncia reguladora propria do setor de saneamento que
harmonize e compartilhe com os poderes concedentes as fungdes de execucdo desse
marco regulatorio.

12 pe qualquer forma, o PPP ja admite explicitamente a participagdo privada e, assim, talvez este marco legal seja

rejeitado pelo setor enquanto a questdo do capital privado néo for melhor entendida.

13 Nao confundir este 6rgdo com conselhos participativos. Este 6rgéo regulador teria um papel executivo de implementar
e monitorar o marco regulatorio. A definicdo de politica e o planejamento deveria esta subordinada aos ministérios afins,
e seus conselhos, e as iniciativas legislativas.

14 g passivel também de discussdo a necessidade de manter a condi¢cdo de monopolio na fase de produgéo

de agua. Garcia, Moreaux e Renaud (2003) mostram que no Estado de Wisconsin, nos Estados Unidos,

existem reducdes de custo na separagdo da producdo de dgua. Mais uma vez, se estas existem, uma politica

tarifaria com incentivos & produtividade iria indicar onde tal desmembramento seria financeiramente atraente.
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