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Os numeros que refletem a atual falta de atendimento no
setor de saneamento basico no Brasil sao alarmantes.

Dados do Trata Brasil (2018) indicam que, atualmente,
17% da populagao — ou 35 milhdes de brasileiros —
nao tem acesso a agua encanada e 48% da populacdo
nao tem seu esgoto coletado. Se esses dados, por si
s, j& impressionam, impressiona ainda mais saber que:
dos 83% da populacado conectada a rede de &gua, boa
parte sofre com interrupgdes constantes e problemas
de qualidade (sem que isso seja ao menos monitorado
de forma consolidada); e dos 52% conectados a rede de
esgoto, apenas 45% (ou seja, 23% da populagao) tém
esse esgoto tratado.

Pensar que este é um problema tipico de paises em
desenvolvimento nao é verdade. A Coldbmbia, para ficar
em apenas um exemplo, teve, ha 20 anos, a coragem de
reformar o setor de saneamento basico. Como resultado,
hoje 92% da populacao é atendida com agua e 86% com
esgoto (FGV, 2018).

Este problema é mais grave nas regides Norte e Nordeste.
No Pard, apenas 43% da populagao tem acesso a agua

potavel e 9%, ao sistema de esgoto. Porém, isso néao

quer dizer que o problema esteja resolvido nas grandes
cidades. S0 Paulo, a maior cidade da América Latina,
tratou em 2016 — Ultimos dados consolidados do Sistema
Nacional de Informacgbes sobre Saneamento (SNIS) —
apenas 62% de seu esgoto e desperdicou quase 37%

da agua distribuida (mesmo vivenciando uma grave crise
hidrica, geralmente atribuida apenas a falta de chuva).

E importante dizer que Sao Paulo tem, em paridade de
poder de compra, o mesmo PIB per capita que Cingapura
tinha no inicio da década de 90, quando resolveu investir
fortemente no setor de saneamento bésico para reduzir
sua dependéncia de importacdo de dgua da Malésia (na
época, de 83%). Hoje, Cingapura perde apenas 5% de
toda a dgua distribuida, trata 100% do esgoto e coleta
100% da &gua da chuva para abastecer seus reservatoérios,
além de ter se tornado uma das referéncias globais em
dessalinizacdo de dgua do mar. O resultado é que a
dependéncia de dgua da Maldsia caiu para 15% do total
consumido, mesmo com aumento da demanda total [1].
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Para ficar no exemplo de Cingapura, mesmo tendo a ilha
eliminado o problema de perdas e de falta de tratamento
de esgoto, sua tarifa € menor do que a da cidade de Séo
Paulo, em Paridade de Poder de Compra (PPC).

Figura 1: Valores comparativos da tarifa de Cingapura e Sao Paulo, em § PPC
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Isto dito, é sabido que existe no Brasil uma grande do Estado para continuar suas atividades (sendo, na
disparidade de precos entre as empresas estaduais pratica, empresas dependentes); assim, quando a linha do
dominantes. Com base nos dados do SNIS 2016, é possivel desempenho financeiro esté acima de 1, a empresa opera
verificar ndo s¢ as tarifas médias, como também os custos no azul; quando esté4 abaixo, no vermelho. Por exemplo,
médios (ambas em Reais por metro cubico - R$/m3). pode-se observar que, para cada R$ 1 arrecadado em 2016,
Comparar o primeiro com o segundo permite identificar a COSAMA gastava R$ 5,50. Neste contexto, é importante
aquelas empresas que operam no azul e aguelas que destacar que o fato de a empresa ser superavitaria nao
operam no vermelho, exigindo capitalizacdo do governo implica, necessariamente, qualidade de atendimento.

Flgura 2: Tarifas e custos medios, por compannia estadual (SNIS 2016)
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Um problema reconhecido no Brasil é a perda de agua
tratada. Em que pese a média ser de 38% do volume
(perdas na distribuicao, IN0O49), em alguns Estados esse
numero supera os 70%. Além do evidente impacto nos
custos por metro cubico comercializado, hd uma questéao
ainda mais grave de seguranca hidrica. Grandes cidades,

Figura 3: Perdas de agua, 201o e 2016
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como Séao Paulo e Brasilia, passaram recentemente por
racionamentos que, a principio, foram atribuidos a falta de
chuvas. No entanto, ambas as cidades possuem perdas
que superam um terco do volume total. Mesmo no
Nordeste, onde tradicionalmente ha problemas de seca, as
perdas sao elevadas.
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Ja a eficiéncia financeira € um outro ponto que,
indiretamente, tem ganhado relevancia no debate por
conta do que se chama “subsidios cruzados’ onde
municipios pequenos, em tese, seriam subsidiados por
municipios maiores. Para testar essa hipdtese, buscamos
no SNIS as despesas totais com os servicos (FN0O17) e
dividimos pelo somatério das economias de agua e esgoto
atendidas (AG003 e ES009). Quando comparamos todos

0s municipios do Pais com menos de 300 mil economias,
tratando estatisticamente os outliers [2], verificamos que
as despesas variam de R$ 20 a R$ 1.096 por economia
por ano, sendo a mediana R$ 499. Em que pese ser
conhecida a falta de padronizacdo nos langcamentos de
dados do SNIS, é possivel afirmar que existem municipios
cuja eficiéncia operacional € muito superior a de outros de
mesmo porte.

FIgura 4: Despesas anuais o prestador, por economia
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O setor elétrico & o mais universalizado do Pais: as distribuidoras atendem
a mais de 99% dos brasileiros. Mesmo assim, o Plano Decenal de
Energia (PDE) 2026 prevé investimentos de R$ 242 bilhdes em geracao
e de R$ 119 bilhdes em transmissao, o que —somados os investimentos
das distribuidoras —representa um volume equivalente a R$ 50 bilhoes
por ano, em um servico ja universalizado. J& o sistema de telefonia moével,
que atende a mais de 98% dos brasileiros, demanda um investimento
anual de cerca de R$ 30 bilhdes. Isto dito, € curioso que o saneamento
basico, cujo servico ndo chega a metade da populacéo, invista menos de
R$ 10 bilhdes por ano e que o PLANSAB estime que sejam necesséarios
apenas R$ 300 bilhdes para universalizar o servico. Mesmo considerando
0 avanco da inflacdo desde a elaboracao do célculo (o que faz o valor
subir para cerca de R$ 420 bilhdes, em nimeros atuais), questiona-se se
a depreciacao dos ativos existentes, o0 aumento do consumo per capita
da populacao pelo avanco do poder de compra e a expansdo organica

do mercado estdo devidamente considerados neste nimero. Afinal,
considerando o estoque atual de ativos de saneamento e a depreciagao
média desses ativos, R$ 6 bilhdes seriam necessarios por ano apenas
para repor o pouco que ja se tem. Ressalta-se que, aqui, falamos

apenas em agua e esgoto, sem levar em conta outros segmentos do
saneamento igualmente criticos em termos de investimento, como
residuos solidos e drenagem.

N&o é de hoje que os investimentos cessaram. Estudo do IPEA (2018)
sobre o estoque de ativos de diferentes setores da infraestrutura
demonstra que, no caso do saneamento basico, tinhamos um estoque
de 4,4% do PIB em 1970. Atingimos o apice de 5,8% do PIB em 1984, e
desde entdo o investimento desabou até 2012, quando atingiu-se 3,7 %
(demonstrando um completo fracasso nas politicas publicas voltadas ao
setor nesse periodo), voltando a crescer levemente para 4,2% em 2016.

Para resolver o problema, o Global Infrastructure Hub, iniciativa criada
pelo G20 para apoiar estudos ligados a projetos de infraestrutura, estima
que seriam necessarios investimentos entre 7 € 9 bilhdes de Dodlares
por ano nos préximos 20 anos para que o Brasil chegue a patamares
internacionais de relacao estoque/PIB, sem contar os investimentos
necessarios ao aumento da seguranca hidrica.

Assim, uma solucéo estrutural precisa considerar a capacidade financeira
dos agentes atuais para que esses investimentos —que facilmente
ultrapassarao a marca de meio trilhao de reais —sejam viabilizados.




sSeNl
0% 040

O setor de saneamento béasico é extremamente
fragmentado. No limite, cada um dos 5.570 municipios
brasileiros pode ter uma regulacao distinta. Em que

pese isso ser improvavel, as 49 agéncias reguladoras
atuais ja trazem regras muitas vezes diferentes para uma
mesma questao. Para ficar em apenas um exemplo, a
CASAN, empresa do Estado de Santa Catarina, submete-
se a regulacdo de trés agéncias reguladoras distintas,
dependendo da cidade atendida. Mais do que isso:

sob uma mesma agéncia reguladora, varios modelos
contratuais podem coexistir, deixando ainda mais
complexo o entendimento geral das regras. Essa realidade
ocasiona altos custos de transacao para eventuais
entrantes, que precisam compreender regras regulatorias
especificas para cada ativo avaliado —ao contrario, por
exemplo, do setor elétrico, no qual uma Unica agéncia
reguladora (ANEEL) determina as regras para todo o Pais.

Outro aspecto que chama a atencgéo para o setor de
saneamento é sua estrutura extremamente verticalizada
[3]. Esse aspecto, associado ao fato de a maior parte das
operacdes nao ter sido licitada (empresas publicas), trouxe
o desafio as agéncias reguladoras de definir uma tarifa
“eficiente” (como preconizado pela Lei n°® 11.445/2007).

A solucéo foi espelhar o modelo discricionario de

regime pelo preco (price-cap), aplicado pela ANEEL as
distribuidoras de energia. No entanto, diversos ativos
dentro da concessao poderiam ser regulados por contrato,
como os exemplos anteriores de uma estacéao de

tratamento de dgua ou esgoto ou mesmo uma adutora;
estes, portanto, poderiam perfeitamente ser licitados
imediatamente, sem grandes dificuldades.

Ja para a rede na qual reside a maior complexidade, é
interessante observar que os contratos ja licitados nem
sempre trazem meétricas claras ou mesmo coerentes para
revisao tarifaria. E inerente a industria de rede a incerteza
quanto a investimento (CAPEX), custo operacional

(OPEX) e mercado ao longo de sua vida Util; quantidades,
volumes e atendimentos mudam organicamente ou, no
minimo, a cada revisao do plano diretor da cidade ou do
plano municipal de saneamento bésico [4]. Compreender
a caracteristica fundamental de imprevisibilidade de

uma operacao de rede € necessario para evitarse as
renegociacdes identificadas por Guasch (2014), que aponta
que 92% das operacoes de saneamento na América Latina
tiveram algum tipo de renegociacdo em até dois anos apds
0 processo concorrencial. Em 76% das renegociagoes, a
concessionaria foi beneficiada, o que ndo é bom: em um
processo concorrencial, zela-se pela justa compreenséao
das regras. Se um licitante ganha a um prego inexequivel,
esperando renegociar ex-post, frustra-se o processo
concorrencial, fazendo com que os licitantes mais
responsaveis nao entrem nas proximas disputas. Assim,
desenhar regras claras e aderentes a industria de rede
(isto &, flexiveis), mas que consigam capturar a eficiéncia
maéaxima do operador no processo licitatério, é chave para o
sucesso do aumento de investimentos no setor.
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Contribuicoes ao futuro (1/3)

A Medida Provisoéria n° 844 (MPV), que “Atualiza o marco legal do
saneamento basico e altera a Lei n® 9.984/2000, para atribuir a Agéncia
Nacional de Aguas competéncia para editar normas de referéncia
nacionais sobre o servico de saneamento, a Lei n° 10.768/2003, para
alterar as atribuicoes do cargo de Especialista em Recursos Hidricos,
e a Lei n® 11.445/2007, para aprimorar as condicdes estruturais do
saneamento basico no Pais’ recebeu 525 emendas em apenas 11
dias pds-publicacao, até o recesso parlamentar. Nove deputados
apresentaram mais de 25 emendas cada um. Os partidos que mais
apresentaram emendas foram PT (303), PP (62) e PSOL (48). A
celeridade na apresentacdo das emendas evidencia, portanto, que o
tema ja era acompanhado de perto por varios parlamentares.

Varias sdo as mudancas significativas que essa MPV traz. J& no
primeiro paragrafo, muda-se a lei de criagdo da Agéncia Nacional de
Aguas (ANA) para que possa instruir “normas de referéncia nacionais
para a regulagéo da prestacao dos servicos publicos de saneamento
béasico’, atribuicdo até entao exclusiva das agéncias reguladoras
apontadas pelos governos municipais (que, de acordo com a Lei n°
11.445/2007, poderiam ser, no méaximo, de abrangéncia estadual). Essa
mudanga tem por objetivo enderecar a completa falta de padronizacao
na regulacéao, além de buscar melhorar a qualidade das regras,

pelo fortalecimento de uma agéncia federal, com maior capacidade
financeira de viabilizar estudos e de montar um quadro técnico
adequado ao tamanho do desafio.

Com esse empoderamento, a ANA passaria a estabelecer pontos
fundamentais para a boa regulacao setorial, destacando-se os padroes
de qualidade, a regulagao tarifaria (incluindo matriz de riscos e os
mecanismos de manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro), os
critérios para a contabilidade regulatéria (o que ajudara sobremaneira
na reducdo da assimetria de informacéo entre regulador e regulado) e
a reducao progressiva da perda de agua.
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Uma outra mudanca clara é no sentido de abertura do
mercado. Isso porque a MPV explicita que “as normas

de referéncia nacionais para a regulacao do setor de
saneamento basico deverao estimular a livre concorréncia, a
competitividade, a eficiéncia e a sustentabilidade econémica
na prestacao dos servigos” Cabe lembrar que a Constituicao
Federal, Titulo VIl (Da Ordem Econdmica e Financeira),
Capitulo | (Dos Principios Gerais da Atividade Econdmica), art.
173, deixa claro que "“ressalvados os casos previstos nessa
Constituicao, a exploracéo direta de atividade econémica pelo
Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos
da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo”

E importante destacar a palavra “competitividade” citada
pela MPV. E sabido que empresas estaduais, desenhadas

na época do PLANASA, ocupam posicao de destaque do
setor. Entre elas, hd uma grande variacdo de eficiéncia, tanto
operacional quanto econémico-financeira. Abrir o mercado
para que a competicdo seja regra e a eficiéncia de todos os
operadores, sejam eles publicos ou privados, seja posta a
prova, é fundamental.

Sobre a titularidade, a MPV mantém o entendimento de

que “os Municipios e o Distrito Federal sdo os titulares dos
servicos publicos de saneamento basico” E importante
lembrar que, ao contrario do que alguns imaginam, essa
titularidade nao é clara na constituicdo, que define, de
maneira bastante vaga, que “compete aos Municipios
organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao

OU permissao, os servicos publicos de interesse local,
incluido o de transporte coletivo, que tem caréter essencial’’
De qualquer forma, a interpretacédo predominante, inclusive
no &mbito judicial, & a de atribuir a titularidade do servico

ao municipio e que regides metropolitanas precisam ser
tratadas de maneira conjunta. Mesmo assim, considerando
que o art. 21 da Constituicdo é bastante claro quando diz que
“compete a Unido instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes
urbanos’ conclui-se que, no minimo, a MPV 844 nédo deveria
trazer surpresa ao setor quando propde que a ANA ocupe um
papel mais ativo na definicao de diretrizes regulatérias.

Em um outro artigo polémico, 8o-B, a MPV propde que os
contratos de programa (aqueles firmados entre municipios

e as empresas estaduais, sem licitagao prévia) ndo sejam
cancelados em caso de “alienagao do controle acionario

de companhia estatal” Essa proposta é embasada pelo
pressuposto de que a prépria empresa estadual teria suas
cotas alienadas por meio de processo licitatorio, indo,
portanto, ao encontro do que preconiza a Lei n® 8.987/1995.
Ainda, sera dada ao municipio atendido a oportunidade de
ndo aceitar essa transferéncia do contrato do publico para o
privado. Isso quer dizer que um municipio atendido por uma
empresa estadual privatizada podera ou nao continuar sendo
atendido pelo novo controlador, a depender exclusivamente
de sua vontade. Caso opte por nao transferir o contrato ao
novo agente privado, o municipio devera indenizar a empresa
pelos investimentos ainda nao amortizados ou depreciados.
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Finalmente, o mais polémico dos artigos é o 10-A, que obriga os municipios

a, antes de firmar um contrato de programa, sem licitagdo, com as empresas

estaduais, publicarem um edital de chamamento publico que, caso seja

respondido por um investidor privado interessado na prestagéo do servico, *
implica obrigatoriamente a abertura de um processo concorrencial para que o i
servigo seja prestado pelo agente que apresente a proposta mais vantajosa a l |
administracao publica. 1

Escolher a proposta que seja mais vantajosa a populacao parece dbvio;

mesmo assim, 0s contrarios ao artigo levantam dois pontos para reflexao: |
(a) os custos de transacdo em que o municipio incorreria; e (b) o destino de

eventuais subsidios cruzados atualmente em vigor.

Sobre o primeiro ponto, é verdade que municipios muito pequenos podem

ter dificuldades em elaborar estudos (técnicos e de modelagem econdmico-

financeira) de qualidade, que sejam posteriormente utilizados como base do

processo licitatério. Assim, seria importante que o governo federal, via Fundo J |
de Estruturacéo de Projetos da Caixa ou do BNDES, fornecesse assessoria |
automatica a esses casos, buscando enderecar essa questao. {

J& sobre o segundo ponto, este € um tema ainda amplo e que merece

uma anélise mais detalhada. Assim como demonstrado na Figura 4, na

qual municipios com nimeros similares de economias sdo atendidos por |
empresas que apresentam custos muito diferentes, € preciso verificar quais

outros parametros explicariam os custos de uma operadora (volume de dgua i
distribuido, extensao da rede, etc.). Ainda, é preciso que os dados de entrada

sejam padronizados e confidveis, o que certamente ndo é o caso do SNIS

—em especial por conta de diferentes critérios de rateio que cada empresa

adota para definir os custos por municipio atendido. De qualquer forma, é

fato que municipios pequenos, de até 50 mil habitantes, tém exploracao

economicamente viavel, e que municipios ainda menores podem ser operados I

de maneira superavitaria, principalmente se combinados em consércios ou

atendidos por um Unico operador que poderia se beneficiar de um ganho de

escala pelo atendimento multiplo regionalizado, mesmo que em concessoes ‘

nao limitrofes. Este, alids, nunca foi um problema para o setor elétrico,

que observou ha algumas décadas o surgimento de diversas concessoes

pequenas, como a de Jodo Cesa, no municipio de Siderdpolis (SC), com 13

mil habitantes. Muitas delas, com o passar dos anos, foram incorporadas por

grupos maiores, justamente em busca de sinergias e ganhos de escala, em ‘jl
um movimento que foi extremamente benéfico ao setor.
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A MPV 844 representa importante avanco a
universalizacdo do servico de saneamento basico
no pais. A padronizacao de conceitos regulatorios
minimos reduz os custos de transacao de novos
entrantes e ajudara a atrair novos operadores
internacionais. O empoderamento da ANA, portanto,
sera um instrumento importante de aumento no
investimento, desde que, obviamente, a Agéncia
tenha condicoes de lidar com essa nova atribuicéo.
Por isso, é importante que essa ampliagao de
responsabilidade da ANA seja acompanhada da
aprovacado do Projeto de Lei n® 6.621, chamado

de “PL das Agéncias Reguladoras’/ que fortalece

a independéncia e a gestado técnica das agéncias
reguladoras federais.

Frisa-se que a Inglaterra adota ha décadas um
modelo centralizado de regulacao. A agéncia

Ofwat foi fundamental para viabilizar o programa

de privatizacdo do Pais, no final da década de 80.
Ainda, hd uma grande vantagem no Brasil em
relacdo ao modelo inglés: aqui, as concessdes ndo
sdo perpétuas —usamos o modelo Built, Operate &
Transfer (BOT) K, o que faz com que possamos testar
a eficiéncia de novos operadores a cada intervalo
predefinido (exemplo, 30 anos), aprimorando
constantemente as regras contratuais, o que permite
a reducao da discricionariedade regulatéria.

O art. 10-B da MPV 844, que pretende replicar

as regras dos contratos de concessao (privados)
para os contratos de programa (firmados com

as empresas estaduais, sem licitacao), vai ao
encontro da isonomia entre agentes e do aumento
da concorréncia: com essa regra, nao ha em que

se falar de publico contra privado, fala-se de maus
prestadores contra bons prestadores. Isso porque

o operador publico eficiente continua prestando

0 servico, enquanto o operador privado que nao
atende aos pardmetros minimos de qualidade é
expelido. Por nao haver privilégios, torna-se mais
justo e democréatico. Como exemplo, destacam-se
os indicadores que a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL) incluiu nos contratos de concessao
de distribuicdo renovados em 2015. Neles, fica claro
que o ndo atendimento repetido de indices minimos
de sustentabilidade econdmico-financeira e de
qualidade representa a perda imediata e automatica
da concessao, sejam os operadores publicos, sejam
0s privados.

Regras transparentes e de qualidade, aumento da
competitividade e metas claras ajudarao o setor a
atingir os padroes de qualidade e universalizacao
esperados para um pais do tamanho do Brasil. A
MPV tenta enderecar os principais problemas que
impedem o avancgo do investimento no Pais, €, por
isso, merece ser considerada como importante
instrumento de politica publica para as proximas
décadas.



[1] A prestadora do servico de saneamento basico

de Cingapura, PUB, é publica. No entanto, novos
empreendimentos de tratamento de dgua, como duas
das trés plantas de dessalinizacdo (que fornecem 30%
da demanda total de dgua), sdo privados, sendo licitados
mediante contrato de 20 a 25 anos de suprimento (water
purchase agreements). Ressalta-se que a empresa é
financeiramente autossustentavel, tendo observado em
2017 uma receita de 1,6 bilhdo de ddlares cingapurianos
(aproximadamente 4,8 bilhdes de Reais) e lucro de

234 milhdes de ddlares cingapurianos. Compde a

receita da empresa um valor de 333 milhdes de doélares
cingapurianos referentes ao pagamento, pelo governo,
de servicos publicos prestados pela empresa —como
drenagem pluvial e outros programas. As informacoes
financeiras da empresa estao disponiveis no site https:/
www.pub.gov.sg. Sobre a histéria do sistema, detalhes
regulatérios e tecnologia empregada, sugere-se a leitura de
TORTAJADA et al, 2013.

[2] Exclusdo de 174 municipios (4,4% do total) que
apresentaram variagdes superiores a um desvio-padrao

da mediana.

[3]1 Em que pese haver iniciativas em que estacdes de

tratamento ou adutoras sao viabilizadas por contratos
especificos, esses eventos sao isolados e ndo
possuem uma concessao propria, havendo, portanto,
contratos bilaterais firmados entre o investidor e

a empresa estadual dominante, com alto risco de
pagamento associado.

[4] De acordo com a Lei n® 11.445/2007, “os

planos de saneamento basico seréao revistos
periodicamente, em prazo nao superior a 4

(quatro) anos, anteriormente a elaboragédo do Plano
Plurianual” No entanto, apenas 42% dos municipios
brasileiros j& possuem esses planos concluidos,
27% estao em fase de elaboracdo e 31% néo
iniciaram o processo (G1, 2018). Mesmo entre
aqueles que elaboraram o plano, nédo € incomum
casos em que até o nome do municipio esta errado
no Plano de Saneamento, evidenciando uma baixa
qualidade na elaboracédo desse material. Um maior
apoio por parte do governo federal, tanto técnico
quanto financeiro, ajudaria a fechar esse gap de
planejamento que impede o real conhecimento dos
desafios regionais. Frisa-se que o prazo inicialmente
definido foi dezembro de 2013, sendo o prazo atual
dezembro de 2019.
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