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RESuUMO

Este trabalho analisa quatro estudos de caso de concessdes, ao setor privado, na drea de saneamento no
Brasil. A anilise se concentra na politica tarifdria, no impacto do modelo dos leildes sobre os pregos fu-
turos e no formato da regulacio. As principais conclusdes sio que a politica tarifiria € ineficiente e iniqua.
O modelo do leildo é muito relevante para a determinagdo dos pregos futuros e deve privilegiar a menor
tarifa como critério de escolha. A regulagio, além de instdvel e confusa, estd incompleta.
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ABSTRACT

This paper goes through four case studies of the water sector concessions to the private sector in Brazil.
The analysis comprises mainly the pricing policies, the impact of the auction modeling on future tariffs
and regulatory practices. The main conclusions are that the pricing policies are inefficient and unfair and
should be completely remodeled. The auction design affects future tariffs and should focus the lowest
price. The regulatory framework is incomplete and not clear.
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I INTRODUCAO

No segundo semestre de 2003, o governo do Presidente Lula encaminhou ao Congresso Nacional
um projeto de lei instituindo a PPP — Parceria Pidblico-Privada no 4mbito da administracdo pabli-
ca. Tal parceria tem por objetivo estabelecer novo marco de relacionamento entre os setores publi-
co e privado, em substitui¢do ao programa de privatizagdo do governo anterior. Torna-se, portanto,
muito oportuna uma avaliagdo do que vinha sendo feito até entdo. Na medida em que h4 indicios
de que o setor puablico voltard a investir diretamente na drea de saneamento, a avaliagdo das poucas
experiéncias de privatiza¢io que foram implementadas até agora certamente serd fonte de referén-
cia futura.

O objetivo deste trabalho € descrever, por meio de quatro estudos de caso, as iniciativas de pri-
vatizagdo implementadas no setor de saneamento no governo Fernando Henrique Cardoso. Trata-
se, sabidamente, de um setor no qual a insuficiéncia de recursos para investimento vem causando
danos inestimaveis.' Este artigo pretende criticar a forma como as concessdes foram feitas no passa-
do e sugerir medidas para seu aprimoramento.

As primeiras iniciativas de privatizagdo no saneamento foram implementadas com uma enor-
me indefini¢io no ambiente regulatdrio, que ainda permanece. A Constitui¢io de 1988 implantou
o dominio puablico dos corpos de dgua. O dominio da Unido abrange rios e lagos que banhem mais
de uma unidade da federagio, ou que sirvam de fronteira interestadual ou internacional. Os esta-
dos detém o dominio das dguas superficiais ou subterrineas, fluentes, emergentes ¢ em depésito.
Os municipios ndo tém direitos a dguas préprias.

Uma vez que o saneamento é uma questdo de interesse local, os governos municipais tém a
obrigagio de prestar o servigo e o direito de conceder, mas nio hé clareza das responsabilidades en-
volvidas nas regides metropolitanas que abrangem mais de um municipio. Nestes casos, hd quem
defenda que a responsabilidade pelo servico deva ser transferida para o governo estadual.? Tam-
bém, ainda nido h4 regras definidas para a obtengao, pelos governos municipais, da d4gua necessaria
para a distribuigdo. Por isso, a concessdo dos servigos depende de acordos entre as prefeituras e as
demais esferas de governo.?

Atualmente, a legislagio basica em vigor é composta pelas seguintes leis principais: Lei 8987
de 13/02/95, chamada Lei das Concessdes, que estabelece normas para a participagio privada nos
projetos de infra-estrutura e na prestagdo de servigos de utilidade pablica; Lei 9433 de 8/01/97, que
criou o sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos por bacias hidrogrificas (e nio por
fronteiras politicas ou administrativas) e definiu os direitos de outorga pela utiliza¢io da 4gua em
bruto; Decreto 3692 de 19/12/2000, que criou a ANA — Agéncia Nacional de Aguas; e Portaria do
Ministério da Saide n® 1469/2000, que estabelece padroes de qualidade para a 4gua potédvel.

No Estado do Rio de Janeiro a ASEP — Agéncia Reguladora de Servigos Publicos faz a regula-
¢do da prestagdo de servicos de saneamento. A Lei estadual 2831/97 trata da concessdo de servicos
publicos e a Lei 2869/97 do regime de prestacdo de servigos publicos de saneamento bésico. Final-
mente, o Decreto 22.872 de 28/12/96 regulamenta os servigos de saneamento a cargo das concessio-
ndrias.

1 O Programa Plurianual PPA para o setor de saneamento pretende ampliar a cobertura dos servigos urbanos de coleta e tratamento
de esgotos de 50,9% para 57,9% no periodo 2004 a 2007, com investimentos totais estimados em cerca de R$ 5 bilhGes anuais.

2 O Brasil tem cerca de 5.500 municipios. Caso este principio venha a ser acatado, em cerca de 5.200 os servigos serdo locais. Nos
300 restantes, a titularidade seria compartilhada. Além disso, soma aproximadamente 1.300 o ndmero de municipios autdnomos,
isto é, que tém empresas municipais encarregadas do servigo.

3 Por exemplo, depois de longa batalha judicial, a prefeitura de Niter6i teve seu direito 2 titularidade do servigo garantida em no-
vembro de 1999. A nova concessiondria privada, com contrato assinado, ndo pode assumir os servigos por quase trés anos, entre
outras razdes porque nao havia acordo sobre o prego pelo qual a dgua tratada deveria ser vendida a prefeitura pela CEDAE, em-
presa estatal estadual. Num convénio assinado em novembro de 1988 ficou acertado que a CEDAE venderia dgua a Niter6i a R§

0,30 por m®. Quase um ano depois, a CEDAE considerou o preco muito baixo, e passou a exigir R$ 0,58. (O Globo 14/10/99).
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Este trabalho tem cinco se¢des. Apds esta introducio, a segunda secdo faz uma descrigio da
modelagem de venda de quatro concessdes plenas feitas ao setor privado entre 1995 e 1998: Limei-
ra - SP; Petrépolis - RJ; e duas concessdes na chamada Regido dos Lagos - R]. A terceira se¢do faz
uma andlise critica das politicas tarifirias adotadas, relacionando-as 4 modelagem das vendas. A se-
¢do IV descreve caracteristicas dos processos regulatérios que seriam implementados para estas em-
presas, seguida das conclusoes.

II QUATRO CONCESSOES AO SETOR PRIVADO

II.1 Caracteristicas basicas

A tabela abaixo contém a lista das caracteristicas bdsicas das concessoes avaliadas neste traba-
lho com base na anilise de seus Editais de Privatizacio e Contratos de Concessdo.! Este conjunto
foi selecionado por se tratar de experiéncias pioneiras de concessdo plena (dgua e esgoto). Antes da
privatizagio, o potencial turistico dessas dreas (exclusive Limeira) vinha sendo prejudicado pela ir-
regularidade no abastecimento de dgua potével e pela falta de esgotamento sanitério. Tanto em Pe-
trépolis como na Regido dos Lagos, os esgotos vinham sendo despejados sem tratamento nos rios e
praias dos respectivos municipios através da rede pluvial. As perdas de 4gua e o grau de inadim-
pléncia dos consumidores eram também muito elevados.

Concessionaria  Area de Concesséo Data da Prazo da Investimentos  Critério de Selegéo
Privatizagéo Concesséo Previstos em além da Proposta
R$ milhdes Técnica

Aguas de Limeira - SP 02/06/95 30 anos 100 Menor tarifa
Limeira
Aguas do Petropolis - RJ 22/10/97 30 anos 80 Menor tarifa e maior
Imperador valor de outorga
Prolagos Cabo Frio, Blzios, S&o Pedro da 1/12/97 25 anos 70 Maior valor

Aldeia, Iguaba e Arraial do Cabo - RJ de outorga
Aguas do Araruama, Iguabinha, Sdo Vicente de 25/04/98 25 anos 197 Maior valor de
Juturnaiba Paula, Saquarema, Bacaxa, Praia outorga

Seca e Silva Jardim - RJ

II.2 Editais: requisitos para participa¢io nos leildes

Os melhores resultados para a privatizagio sdo obtidos quando h4 disputa efetiva pela conces-
sdo. Por isso, é desejavel ter-se o maior nimero possivel de candidatos habilitados a participar do
leildo. A restrigdo a participacdo de empresas estrangeiras pode ter o efeito de reduzir muito o nd-
mero de interessados, principalmente quando hd a necessidade de investimentos altos. A legislagdo
brasileira determina que nas licitagdes para a concessdo de servigos publicos as empresas estrangei-

4 O Edital de Limeira nio estava disponivel e, portanto, no foi analisado.
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ras podem participar isoladamente ou dentro de um consércio com empresas brasileiras. Entretan-
to, na eventualidade de um consércio, a empresa brasileira deve ser a lider. O edital da drea de
Petrépolis vetou a participagdo de empresas estrangeiras exceto em consércio com empresa nacio-
nal. Nos demais editais a participagdo isolada de empresas estrangeiras foi permitida.

H4 outras formas de restrigdo do nimero de participantes que podem ser definidas no edital
como pré-requisitos para participacio. Idealmente, tais exigéncias devem ser formuladas com o ob-
jetivo de promover a melhor solu¢do no que diz respeito a confiabilidade do novo concessionério,
mas podem também ser utilizadas para discriminar a favor ou contra determinados concorrentes.
No Brasil, praticamente nio h4 empresarios com comprovada experiéncia no setor de saneamento
porque todo o setor vem sendo administrado pelo Estado hd muitos anos. Assim, determinadas exi-
géncias de experiéncia prévia praticamente eliminam interessados sem parcerias com grupos es-
trangeiros.

Com o objetivo de garantir que os novos concessiondrios tenham uma situagido econémica
adequada, é costume incluir pré-requisitos como capital minimo, coeficientes de endividamento e
robustez financeira, garantias de propostas e exigéncias com relagdo 2 composi¢ao do capital. Por
exemplo, no caso das Aguas do Juturnaiba exigiu-se que a firma licitante tivesse um capital mfni-

mo de R$ 35 milhdes e, para a Prolagos, de R$ 60 milhoes.

No que diz respeito a capacitagio técnica, sao normalmente formuladas exigéncias para o
operador técnico responsdvel como experiéncia em construgdo, operagio e manutengio de sistemas
de adugio de dgua tratada, de estagdes de tratamento de 4dgua, de sistemas de coleta e tratamento de
esgoto ¢ de sistemas de distribuigio (medidas por nimero de economias ou volume de dgua em
m?). Pode-se exigir ainda um compromisso mais firme do operador. Na concessio da Aguas do Ju-
turnaiba exigiu-se que o operador técnico tivesse 5% das agdes ordindrias nominativas do capital
social da empresa concessiondria a ser constituida, e na Prolagos, 15%, sendo no minimo 7,5% de
acoes ordindrias.

No caso das empresas componentes da amostra, os empresdrios nacionais vencedores das lici-
tagoes foram principalmente consércios de empreiteiras, e os estrangeiros, grandes empresas inter-
nacionais do setor. Em Limeira, o consércio ganhador era formado pelas empresas CBPO —
Companbhia Brasileira de Projetos e Obras, do grupo Odebrecht, e a francesa Lyonnaise des Eaux.
Na licitagdo de Petrépolis, foi vencedor um consércio das seguintes empreiteiras: Queiroz Galvio,
Covan, Developer SA ¢ Trana Construgdes. A concessiondria Aguas do Juturnafba foi também for-
mada por cinco empresas de construgdo civil: Cowan, Developer SA, Erco, EIT - Empresa Indus-
trial Técnica e Queiroz Galvao. Finalmente, o consércio Prolagos era formado pela Bozzano
Simonsen, TEM Engenharia, Monteiro Aranha ¢ EPAL — Empresa Portuguesa de Aguas Livres.

I1.3 Modelo do leilao

O modelo do leildo pode ou nio conter os incentivos adequados para que a privatizagio traga
os beneficios almejados. Em trés dos casos analisados o leildo foi feito pela menor tarifa, mas o va-
lor oferecido ao poder piblico pelos direitos de outorga fez parte dos critérios de sele¢io das pro-
postas vencedoras. Esta tributagio dissimulada onera o concessiondrio, dificultando a transferéncia
dos ganhos da privatizagio a populagiao mediante a cobranca de tarifas mais baixas.

No caso de Limeira, o leildo foi feito simplesmente pela menor tarifa TRA — Tarifa Referenci-
al de Agua, ou seja, sem o pagamento pelos direitos de outorga, porque a cobranca de tais encargos
s6 velo a ser disciplinada em lei depois da realizagio do leildo. Nos outros trés casos analisados, a
outorga foi cobrada. O vencedor da licitagio de Limeira seria aquele que oferecesse a menor tarifa
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referencial, a qual seria aplicada uma série de multiplicadores para gerar a tabela de precos de uma
estrutura tarifiria predefinida. A tarifa referencial ganhadora foi R$ 0,55 por m®. O contrato de
concessao foi assinado pelo prefeito de Limeira como representante do poder concedente.

O vencedor da licitagdo de Petrépolis foi escolhido mediante uma ponderagio da melhor pro-
posta técnica (com 80% de peso) e maior valor para o fator de outorga (com 20% de peso). O Fator
de Outorga (FO) era uma porcentagem das receitas da concessdo a ser paga mensalmente ao go-
verno. Embora o Fator de Outorga nio fosse a varidvel mais importante para a definigdo do vence-
dor porque, como vimos, representava apenas 20% do peso final, sua expressao foi feita pela
engenhosa férmula:

FO = 0,025 + 0,20 (0,43 R$/m> — TRA) (1)
0,43 R$/m>

onde TRA € o valor da Tarifa Referencial de Agua, expressa em R$ por m’, ofertada pela empresa
licitante.

De acordo com esta férmula, a porcentagem da receita destinada ao pagamento da outorga
podia ser calculada a partir de um lance para a TRA — Tarifa Referencial de Agua. O valor da ou-
torga seria minimo, isto é, 2,5%, quando a TRA fosse maxima, ou seja, R$ 0,43.

Na medida em que o que interessa ao concessiondrio é a maximizagio de sua tarifa liquida
dos pagamentos da outorga (TL), e nio a tarifa bruta que aparece no modelo de licitagio (TRA),
vale a pena expressar a relagdo entre a tarifa liquida (TL) e Fator de Outorga (FO) para ficar mais
clara a tensdo entre o objetivo de vencer a licitagdo, mediante o oferecimento de um FO mais eleva-
do, e a geragdo de receitas liquidas elevadas, o que exigiria um FO baixo:

TRA =TL + FO* TRA = TRA = TL/(1-FO) )

A férmula (1) pode ser reescrita como:

TRA
J (1)

FO=0,025+0,2{1-——
0,43

Donde se pode expressar TRA em fungdo de FO:

€)

TRA=0, 43{0,2 - Fé)2+ 0,025}

Substituindo (2) em (3), chega-se a:

_0,43.(1- FO)(0,225 - FO)
0,2

TL

onde se pode ver claramente que a redugio do fator de outorga aumentaria a receita liquida. Por
outro lado, um FO elevado era necessério para vencer a licitagdo.
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Neste modelo de leilao os valores propostos para a TRA menores do que o teto de R$ 0,43 sig-
nificavam receitas menores para o novo concessiondrio, ndo apenas porque a tarifa seria menor,
mas também porque o valor da outorga seria maior. O restante da estrutura tarifaria seria obtido,
como em Limeira, mediante a aplicacio de multiplicadores fixos 3 TRA.> A TRA vencedora do lei-
lao foi R$ 0,30, o que significou uma outorga de 8,54%. Sem cobranca pela outorga este valor seria
necessariamente menor, beneficiando a populagao.

O contrato de concessdo de Petrépolis foi realizado como uma subconcessio na qual a conces-
sionéria estatal CAEMPE — Companhia de Agua ¢ Esgoto do Municipio de Petrépolis transferiu
seus direitos de concessdo a vencedora do leildo de privatizagdo como forma de evitar uma discus-
sdo da prépria decisdo de privatizar pela Cimara de Vereadores.

O formato dos leildes vencidos por Prolagos e Aguas do Juturnaiba teve muitas semelhancas,
determinando-se o vencedor por ponderagio das propostas técnicas e maior valor da outorga, dada
uma estrutura tarifria preestabelecida, construida a partir de uma TRA bésica de R$ 0,45. Nas ex-
periéncias da Regido dos Lagos, tanto o estado como os municipios envolvidos foram considerados
poderes concedentes, e tanto o governador como os prefeitos assinaram o contrato de concessio.

Desta vez, o pagamento da outorga deveria ser feito num prazo muito curto, por meio de
prestacdes de montante fixo, e nio como uma proporcio da receita mensal de vendas.® A primeira
prestagdo seria devida imediatamente, na data da Ordem do Inicio dos Servigos, e as restantes seri-
am pagas em 22 parcelas anuais sucessivas, no caso da Aguas do Juturnaiba, e 24, no caso da Prola-
gos, cujo valor seria proposto pelas licitantes. Os Editais estipularam um valor minimo para
outorga de 5% da receita liquida prevista para a concessio. A receita proveniente dos direitos de
outorga, tanto para Juturnaiba como para a Prolagos, é dividida entre as entidades que integram o
poder concedente da seguinte forma: 50% para o estado e 50% para os municipios da 4rea de con-
cessdo proporcionalmente as populagdes censitarias.

II.4 Contratos de concessiao: reversao de ativos

Na medida em que as concessdes ndo implicam transferéncia de propriedade, os ativos devem
reverter ao poder pidblico ao final da concessdo. Este modo de privatizagdo traz embutido um in-
centivo a nio fazer investimentos perto do final do prazo da concessdo. Os contratos analisados, de
uma maneira geral, determinam que esta transferéncia se dé sem nenhuma indenizagio, exceto a
parte referente a investimentos nio amortizados. Os contratos analisados procuram atenuar o risco
de receber os ativos em mau estado de conservacio, prevendo a possibilidade de renovagio (Prola-
gos), pedindo depédsitos em garantia (Juturnaiba) ou fazendo exigéncias contratuais nesse sentido.

III POLITICA TARIFARIA

As iniciativas de privatizagdo quase sempre foram objeto de muita contestagio politica. Por
esta razdo, seus promotores até agora procuraram minimizar a exposi¢ao ao debate. Como os pre-
¢os sdo talvez a parte mais visivel do relacionamento das concessiondrias com o publico, tem sido
comum que a privatizacio seja feita sem alteragdes substantivas da politica tarifiria, o que tem pro-
duzido maus resultados porque a politica tarifiria das empresas estatais é geralmente muito inefici-

5 Num arranjo casufsta, além do pagamento da outorga, o novo concessionério de Petrépolis foi obrigado a pagar uma taxa fixa de
R$ 400 mil a titulo de aluguel dos iméveis e veiculos da prefeitura.

6 No caso da Aguas de Juturnaiba, no julgamento das propostas técnicas houve incentivos, expressos em pontos, para contratagio

de ex-empregados da CEDAE.
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ente e iniqua e porque sua manuten¢io num contrato de concessio de longo prazo impossibilita as
mudangas necessarias num futuro préximo.

A politica herdada do setor pablico é muito ineficiente. Os pregos variam por classes de con-
sumidores e faixas de consumo numa intrincada malha de subsidios cruzados cuja légica pode ser
facilmente contestada. Assim, o preco por m® de dgua fornecida é diferente, dependendo do uso
que vai ser dado a dgua, sem que haja qualquer razio para acreditar que o custo de fornecimento
de um m® de 4gua para o comércio seja muito diferente do abastecimento deste mesmo m? para
uma residéncia ou reparti¢io publica. Essa discriminacio de precos por classes de consumidores é
feita por consideragbes de eqiiidade cuja conveniéncia politica é muito discutivel.

A atual politica de precos do setor de saneamento € totalmente desvinculada dos custos de
atendimento. Por exemplo, o servigo de esgotamento sanitirio, com ou sem tratamento, é cobrado
numa determinada propor¢do do preco da dgua fornecida, (freqiientemente 100%) sem considerar
que o custo de coleta e tratamento de um m?® de esgoto é muito diferente do custo de producio de
um m’ de 4gua potavel e depende muito do tipo de esgoto que estd sendo coletado. A pratica de co-
brar pelo esgotamento em fun¢io do fornecimento de dgua vem sendo justificada pelo fato de que
o esgotamento ndo é medido.

Hi4 ainda tarifacio em blocos, aumentando-se o prego para faixas de consumo mais altas, cujo
objetivo é induzir um comportamento poupador. Entretanto, tal incentivo a redugio do desperdi-
cio ndo € tao forte no setor de saneamento quanto em outros setores. No sanecamento, ¢ impossivel
tratar os consumidores individualmente quando eles compartilham um prédio ou um centro co-
mercial, por exemplo. Em situagbes como estas, todas as unidades t€ém obrigatoriamente uma mes-
ma ligagdo de dgua, sendo o prédio considerado uma unidade autdnoma para efeito de
cadastramento e cobranga. Assim, um condominio com 50 apartamentos é entendido como uma li-
gagio de dgua com 50 economias. A cada economia corresponde um consumidor individual que,
sem controle sobre o padrido de consumo de seus vizinhos, percebe que a redugio do consumo de
sua prépria familia terd muito pouca influéncia na determinacio da conta total a pagar.

No que diz respeito a eqiiidade, a tarifa em blocos também nao € efetiva. Em primeiro lugar,
a tarifa minima é, na verdade, uma conta minima para todas as ligacoes. Geralmente, aplica-se a
faixa entre 0 ¢ 10 m® por més. Como o padrio internacional de consumo de 4gua ¢ de 25 a 30 litros
per capita por dia, numa casa com cinco pessoas, isto significa 4-5 m® por més’ e, portanto, cerca de
metade do necessdrio para pagar apenas a conta minima. Mesmo que no caso brasileiro este consu-
mo possa ser mais elevado, a amplitude exagerada desta faixa inicial permite acomodar uma parce-
la grande das residéncias (eleitores) na conta minima. Verifica-se que hd muita pressdo politica
para que esta faixa nio seja reduzida.®

O preco fixo para o consumo até 10 m® por més tem o efeito de produzir um prego por m® de-
crescente até o limite superior da faixa minima. Assim, o consumidor de 8 m® por més paga menos
por m® do que o consumidor de 3 m® por més, e para aproveitar todo o subsidio, o consumidor tem
que levar o seu consumo até o final da faixa minima.

Talvez a critica mais contundente que se possa fazer ao tipo de tarifagdo em bloco adotado pe-
las empresas brasileiras de saneamento é que nio hd muita evidéncia de que o elevado consumo de
dgua signifique um alto padrio de vida, como € o caso da eletricidade, por exemplo. Se o elevado
consumo de 4gua for provocado por um também elevado nimero de habitantes por residéncia, a

7 Ver Gleick (1996); United Nations (1993) e WHO (1997).
8  Ver Boland e Wihttington (2000).
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tarifa em blocos vai significar iniqiiidade.” Ainda assim, atualmente o maior problema para os gru-
pos de renda mais baixa € a nio existéncia ou precariedade do servico prestado.

O fato de a adogio de sistemas de tarifagdo em blocos pode nio ter a progressividade desejada
pode ser ilustrado no diagrama abaixo. Nele, o eixo horizontal contém a renda média domiciliar
em cada um dos subdistritos do municipio do Rio de Janeiro. O eixo vertical contém o valor arreca-
dado no subdistrito por m® de 4gua distribuida pela CEDAE. Pode-se ver que praticamente nio h4
progressividade, j4 que a arrecada¢io por m® nos bairros de renda mais baixa ¢ praticamente a mes-
ma dos bairros de renda mais elevada. Embora este ponto merega uma andlise mais aprofundada,
esta baixa progressividade provavelmente se deve ao fato de que o nimero de habitantes dos sub-
distritos mais pobres em cada domicilio é maior.

Valor médio arrecadado em servigos de dgua e esgoto por m? de dgua fornecida pela CEDAE em
cada subdistrito do Municipio do Rio de Janeiro

R$ 4,50

R$ 4,00

*

R$ 3,50 -

R$ 3,00

y=0,0001x + 2,1886

R$ 2,50 -
R?=10,0335

R$ 2,00 -

Valor médio arrecadado pela CEDAE em 2000

.
R$ 1,50 .

R$ 1,00

R$ 0,00

R$ 1.000,00

R$ 2.000,00

R$ 3.000,00

R$ 4.000,00

R$ 5.000,00

R$ 6.000,00

R$ 7.000,00

Renda média domiciliar dos subdistritos do Municipio do Rio de Janeiro

Fonte: Dados de Arrecadagio: CEDAE (2000); Renda Média Domiciliar: IBGE, Censo Demogrifico (2000).

Finalmente, deve-se considerar com muito cuidado a questdo das concessdes plenas. A presta-
¢do dos dois servigos (dgua e esgoto) por uma mesma empresa pode nio ser desejdvel, j4 que nio
h4 evidéncias de economias de abrangéncia que justifiquem a privatizagdo em conjunto. O Ofwat
— Office of Water, regulador inglés do saneamento, constatou a existéncia de expressivas desecono-
mias de escopo na industria. A partir de uma comparacido dos custos de empresas especializadas
em dgua com os custos de empresas de dgua e esgoto, inclusive algumas que haviam se fundido re-
centemente, o trabalho concluiu que ndo ha razdes de economias de custos para a aprovagdo de
eventuais solicitacdes de fusGes com integragio horizontal dos servicos de dgua e esgoto.!” Em ou-
tras palavras, ndo hé evidéncias de que a prestacio conjunta de servigos de dgua e esgoto tenha cus-
tos mais baixos do que quando os dois servicos sdo prestados separadamente.

9 Segundo os dados do censo, no Rio de Janeiro o nimero de habitantes por domicilio ¢ decrescente com o nivel de renda familiar.

10 Stone & Webster Consultants (2004), OFWAT — Office of Water.
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Este resultado ndo seria alterado ainda que pequenas economias de escopo tenham sido cons-
tatadas neste mesmo estudo na aquisi¢io de insumos compartilhados, como energia elétrica, por
exemplo, e no faturamento conjunto dos dois servigos. Isto porque, como o esgoto nao é medido,
sua cobranga normalmente € feita com base nos volumes de dgua fornecidos a cada consumidor in-

dividual. Os servigos de esgotamento nio podem ser interrompidos em caso de inadimpléncia.
Neste caso, interrompe-se o fornecimento de 4dgua.

O relatério mostrou ainda que hd clara evidéncia de economias de escopo na integracio ver-
tical da produgio e distribuigio de 4gua que resulta em custos totais mais baixos. Assim, a privati-
zagado deveria privilegiar a concessio separada dos servigos de dgua e esgoto.

IIL1 Aguas de Limeira

A estrutura tarifiria de Limeira foi predefinida de forma escalonada,'! atribuindo-se igual va-
lor as tarifas de 4dgua e esgoto. A Tabela I contém as tarifas de dgua para ligagdes com hidrémetro
constantes de seu contrato de concessdo. A concessdo de Limeira ndo prevé tabela de cobranga para
consumidores ndo-hidrometrados, ¢ como uma forma de incentivar a universalizagido da hidrome-
tracio obriga a concessionaria a cobrar apenas a conta minima (um valor fixo até 15m® por més)
em caso de ndo haver medigido. Com o objetivo de analisar o impacto da privatizagio sobre os pre-
¢os praticados, o Grifico I mostra a evolugdo das tarifas cobradas no municipio de Limeira de 1994
a 2001. Pode-se observar que a privatizagio nio criou nem eliminou faixas de consumo.

Griéfico I - Aguas de Limeira - Tarifa residencial de 4gua para os consumos abaixo especificados
(valores em R$ de junho de 2001 corrigidos pelo IGP-DI)

Concesséo :

02/06/1995
6,00

— =0-15m3 ——16-30m3 ----- 31-60m3 —=—61-100m3 —101-..m3

5,00 A

4,00 -

3,00 A

R$ por m3

2,00 A

1,00

julio4

mar/01
mai/01

11 Chamamos a estrutura tarifiria escalonada quando a cobranga ¢ feita em blocos, com pregos mais elevados para as faixas de con-

sumo mais altas. No cdlculo do valor da conta, cobra-se menos pelos primeiros m” consumidos do que pelos Gltimos. A estrutura

tarifiria é chamada direta quando a um determinado volume consumido corresponde um tnico prego. No célculo do valor da
conta multiplica-se o montante consumido pelo preco tnico.
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Tabela I - Tarifa de 4gua micromedida conforme o contrato de concessiao

Residencial R$ por m® Comercial R$ por m®
0 15 0,22 0 15 0,50
16 30 0,55 16 30 0,83
31 60 0,83 31 60 1,38
61 100 1,10 61 100 1,93
101 1,38 101 2,48
Industrial R$ por m® Publica R$ por m®
0 15 0,55 0 15 0,28
16 30 0,88 16 30 0,61
31 60 1,43 31 60 0,88
61 100 1,98 61 100 1,16
101 2,53 101 1,43

Em Limeira, além da determinag¢io da conta minima nio ha outras referéncias ao subsidio
das pessoas de baixa renda. Reservou-se a isengio e tarifas reduzidas aos iméveis a servigo do mu-
nicipio bem como o consumo destinado ao uso publico, tais como hidrantes, chafarizes, irrigagao
de logradouros publicos, limpeza urbana e similares, em que a fonte deste subsidio estivesse defini-
da. Tarifas minimas sdo cobradas de institui¢des de caridade e hospitais. Como serd analisado mais
adiante neste trabalho, devido a uma inadequagio na cldusula de reajuste do contrato de conces-
sdo, a nova concessiondria trabalhou com a mesma tarifa nominal sem qualquer reajuste por quase
seis anos, e s6 a partir de fevereiro de 2001 recebeu uma autorizagio de aumento de 63,4% em trés
parcelas de cerca de 18% cada uma.

IIL.2 Aguas do Imperador

A estrutura tarifiria de Petrépolis também foi predefinida de forma escalonada, atribuindo-se
as tarifas de esgoto 80% do valor das tarifas de dgua. A Tabela II contém as tarifas de dgua para li-
gag¢des hidrometradas constantes do contrato de concessdo. Com o objetivo de incentivar a conces-
siondria a fazer uma rdpida instalagdo de hidrémetros, esta foi obrigada a cobrar apenas a conta
minima, fixada em 10 m® por més de todas as ligacdes sem medigio apés o final do terceiro ano da
concessdo. Como a dgua é muito abundante e de boa qualidade em virias localidades da 4rea de
concessdo, o consumidor com abastecimento préprio de dgua pode manter sua fonte prépria, mas
teve que aceitar sua hidrometragdo para pagar apenas pelo servico de esgotamento.
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A privatizacio eliminou uma tarifa especial popular de R$ 0,19 m® por més que vigorava nas
localidades visivelmente habitadas por consumidores de baixa renda. O Grifico II mostra a evolu-

¢do das tarifas cobradas no municipio de Petrépolis de 1994 a 2001 para que se possa observar o
efeito da privatizacio sobre a estrutura tarifiria.

Grifico II - Aguas do Imperador - Tarifa residencial de 4gua para os consumos abaixo especifica-
dos (valores em R$ de junho de 2001 corrigidos pelo IGP-DI)

Concesséo:

22/10/1997
6,00

——0-10m3 = = =11-20m3 ——21-50m3 ----|- 51-100 m3 ——101 - ... m3 —— Tarifa Popular

5,00

R$ por m3

Més/Ano
Tabela II - Tarifa de 4gua micromedida conforme o contrato de concessao
Residencial R$ por m3 Comercial R$ por m®

0 10 0,30 0 10 1,20

" 20 0,60 " 20 1,50
21 50 1,17 21 50 1,80
51 100 2,01 51 100 2,10
101 2,31 101 2,40
Industrial R$ por m® Publica R$ por m®

0 10 1,50 0 10 0,45

1" 20 1,80 1" 20 0,60
21 50 2,10 21 50 0,75
51 100 2,40 51 100 0,90
101 2,70 101 1,05
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A tabela tarifria definida para a concessiondria de Petrépolis no contrato vigorou pela primei-
ra vez em margo de 1998. Em janeiro de 1999 foi feita uma grande revisao de precos e passou a vi-
gorar uma nova TRA de R$ 0,3944, com um aumento de 31,46% em relagao a tabela original. Esse
aumento superou muito a inflacdo do periodo, o que significa que houve uma revisio, e ndo um
mero reajuste de pregos, apenas cerca de um ano depois de iniciada a concessio.

Esta revisdo introduziu outras modificacoes: a tarifa de esgoto passou a ser 93,8% da TRA ¢
nio 80% como previsto no contrato original; criou-se uma nova tarifa para quem tinha coleta e nao
tinha tratamento de esgoto de 56,2% da TRA; restabeleceu-se a tarifa popular com um valor de
50% da conta minima residencial que havia sido eliminada na privatizagdo; e alteraram-se os coefi-
cientes da politica tarifiria predefinida, o que implicou aumentos adicionais de 10% a 15% para as
faixas intermedidrias de consumo residencial. Como resultado dessas modificagdes, pode-se obser-
var uma tendéncia ao aumento real de pregos.

IIL3 Aguas do Juturnaiba

A politica tarifdria implementada pela Aguas do Juturnaiba significou uma grande mudanca
em relagdo a politica da CEDAE. A cobranca passou a ser direta, e ndo mais escalonada em blocos,
e foram introduzidas muitas faixas novas para o consumo residencial. A eliminagio da cobranga
em cascata aumentou o valor das contas para todas as faixas de consumo acima da minima porque
acabou com o desconto para as primeiras unidades consumidas. A divisio das faixas antigas em
blocos menores também aumentou o valor das contas porque passou a cobrar pregos diferenciados
(crescentes) para uma faixa que tinha o mesmo prego em toda sua amplitude.

A politica de tarifas minimas também foi alterada com a privatizacdo. Passou-se a levar em
considera¢io na formagio dos pregos o diferencial de renda entre a populacio residente e a flutu-
ante (turistas). Assim, a tarifa minima adotada para a classe de consumo residencial foi estabelecida
como sendo o maior dos dois valores a seguir definidos: 10 m® por més ou 65% do maior consumo
mensal verificado nos dltimos 12 meses. Essa regra de discriminagdo de pregos baseou-se no fato de
que o consumo estimado da populag¢io de maior renda (turistas) era muito alto na temporada e
muito baixo em outros periodos. Ja os residentes tinham um consumo muito mais equilibrado ao
longo do ano. Portanto, os de maior renda seriam obrigados a pagar 65% do consumo da tempora-
da mesmo em outros periodos, contribuindo, assim, para o financiamento da instalacio da capaci-
dade excedente. Para os imdveis residenciais nio-hidrometrados, situados nas dreas de baixa renda,
0 consumo minimo foi fixado em 15 m® por més.

Tais modificagdes foram feitas com o objetivo de aumentar a receita do monopdlio mediante a
discriminagio de pregos (entre residentes e veranistas) e a possibilidade de cobranga de contas de
valor muito mais elevado para as classes de consumo mais altas. As tarifas de esgoto foram fixadas
no mesmo valor das tarifas de 4gua, e o consumidor com abastecimento préprio de dgua teve que
pagar a concessiondria pela coleta e tratamento do esgoto.

A estrutura tarifria da empresa para o consumo micromedido de dgua, tal como aparece no
contrato de concessio, ¢ exibida no Grifico III. O contrato de concessdo publica ainda uma tabela
para cobranga das ligagdes niao-hidrometradas com pregos inferiores para o consumo estimado.
Esta medida traz um incentivo a hidrometragio, na medida em que, nesse caso, a empresa pode
cobrar precos mais altos. Este incentivo é menor do que no caso de Limeira ¢ Aguas do Imperador,
quando, ap6s um determinado prazo, todas as liga¢gdes de consumo estimado pagariam a conta mi-
nima.
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Grifico III - Aguas de Juturnaiba - Tarifa residencial de 4gua para os consumos abaixo especifi-
cados (valores em R$ de junho de 2001 corrigidos pelo IGP-DI)

6,00

concessao
01/12/1999

—0-10m3
—+—36-45m3
—=—76-85m3

11-15m3
——46-55m3
—»—86 - 95 m3

—o—16-25m3
—=—56 - 60 m3
——96 - 105 m3

—26-30m3
—61-65m3
—106-...m3

—oa—31-35m3
—+—66-75m3

5,00

4,00

2,00 -

1,00 {°=

T e % % % 2 8 8 2 5 5 F b = % 2 2 2 2 2 2 8 5 5 5 =
SRS EREREREEEEEEEREREEEN
B ) Mas/Ano
Tabela III - Tarifa de 4gua micromedida conforme o contrato de concessao
Residencial R$ por m? Comercial R$ por m?
0 10 0,45 0 20 1,33
1" 15 0,46 21 30 1,90
16 25 0,60 30 2,90
26 35 0,75
36 45 0,90 Industrial R$ por m®
46 55 1,10 0 20 2,15
56 65 1,40 21 30 2,40
66 75 1,70 30 2,90
76 85 2,00
86 95 2,15 Piblica R$ por m*®
96 105 2,40 0 20 0,60
106 2,50 21 30 0,80
- 30 1,20

abr/01
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O Grifico ITI mostra a evolucdo das tarifas cobradas pela Aguas do Juturnaiba desde o Plano
Real até abril de 2001. A nova estrutura tarifiria comecou a vigorar em maio de 1998. Em novem-
bro de 1998, em abril de 2000 e em janeiro de 2001 as tarifas cobradas foram aumentadas por auto-
rizagdo da ASEP — Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de
Janeiro, respectivamente 11%, 18,7% e 6,2%. Embora o grifico mostre que nio houve um aumento
substancial de pregos apés a privatizagio, a introducdo de novas faixas de consumo ¢ a eliminagio

da cobranga em blocos aumentaram muito a receita da concessio porque elevaram o valor médio
das contas.

II1.4 Prolagos

A privatizacdo da Prolagos foi feita no mesmo modelo de Juturnaiba. O Grifico IV mostra a
politica tarifdria para o consumo hidrometrado de dgua, de acordo com o contrato de concessio. A
nova estrutura tarifiria sé foi implementada em margo de 1999, ji incluido um reajuste de 9,75%.
Os novos pregos nao foram implementados anteriormente porque algumas exigéncias do cronogra-
ma de obras nio haviam sido atendidas pela concessiondria. De margo de 1999 a janeiro de 2001,
os aumentos autorizados pela ASEP foram: 18,7% em abril de 2000 e 6,8% em janeiro de 2001.

Grifico IV - ProLagos - Tarifa residencial de 4gua para os consumos abaixo especificados (valo-
res em R$ de junho de 2001 corrigidos pelo IGP-DI)

Concesséo:
25/04/1998

----- 0-10m3 —11-15m3 ——16-25m3 —=T—26- 35 m3

——36-45m3 —=—46-55m3
——56-65m3 —*—66 - 75 m3 —=—76-85m3 —T86-95m3

——96-105m3 == =106-..m3

5,00 4

4,00 -

3,00 4
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2,00 A
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2 2222222222222 2222228Q2Q2228Q22222222282888¢8°8
S 8 3 ¢ £ 3 ¥ 2 ¢ £ g 3 8 >3 ¢ =37 3 > ¢ = 7§ 3 > ¢ = 7§ 3 > ¢ £ 3§ 3 ¥ 3 ¢ = &
2 g 9o g ® 3 9 o g ® 3 9 o g T 32 o g T 3 o g T 3 o g & 3 8 9 c 8
o 2 8 £ £ o 2 8 £ g o 2 8 £ g o 2 8 £ g o 2 8 £ g o 2 8 ¢ g o 2 8 £ £
Més/Ano

Econ. Aplic., 9(3): 495-517, jul-set 2005



Marina Figueira de

Mello

509

Tabela IV - Tarifa de 4gua micromedida conforme o contrato de concessio

Residencial R$ por m®

0 10 0,45
11 15 0,48
16 25 0,60
26 35 0,75
36 45 0,90
46 55 1,10
56 65 1,40
66 75 1,70
76 85 2,00
86 95 2,15
96 105 2,40
106 2,50

III.5 Comparagio do valor das contas

Comercial RS por m?
0 20 1,40
21 30 1,90
30 2,90
Industrial RS por m®
0 20 2,15
21 30 2,40
30 2,90
Publica RS por m*®
0 20 0,60
21 30 0,80
30 1,20

O Grifico V, construido com as tarifas em vigor em junho de 2001, permite comparar o valor
total das contas que seriam cobradas aos consumidores pelas quatro empresas analisadas para o
consumo residencial de cada m3 de dgua até 140 m3 por més. Observa-se que o valor das contas
cobradas pelas concessiondrias da regido dos Lagos ¢ mais elevado do que as contas de Limeira ou
de Petrépolis para quase todos os niveis de consumo. Esta diferenga é tanto maior quanto maior o
volume de 4gua consumido em conseqiiéncia da eliminagio da tarifagdo em bloco feita por estas
empresas.'? O valor da conta de Limeira é sempre o menor.

Grifico V - Valor da conta de d4gua por empresa - junho de 2001 (inclusive taxas e ICMS)

600,00

500,00

400,00 4

R$ por m3

300,00 -

200,00

100,00 -

0,00

——Limeira

Juturnaiba —=— Imperador

ProLagos

52

© N © 9 ¥
8 N R 8 2

Consumo (m®)

12 A eliminagio da tarifagdo em bloco e sua substituicio por uma tarifa direta tém o mesmo efeito de passar-se a cobrar o imposto de
renda utilizando apenas a aliquota marginal de cada contribuinte.
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IV REGULACAO

IV.1 Agéncias reguladoras

A atividade de regulacio é exercida de modo diferente para cada uma das concessdes. No caso
das concessdes de Limeira e Petrépolis, a antiga concessiondria estatal foi nomeada para fazer o
servigo de regulacio, inclusive a aprovagio de revisdes e atualizagio das tarifas sem nenhuma mo-
dificagdo estrutural significativa, demonstrando a pouca aten¢io que mereceu a questdo até o mo-
mento no Brasil. Em Limeira, o regulador ¢ o SAAE — Servico Auténomo de Agua e Esgoto ¢, em
Petrépolis, a CAEMPE — Companhia de Agua e Esgoto do Municipio de Petrépolis. No caso dos
balnedrios fluminenses, o governo estadual criou uma agéncia reguladora que nio é especializada
em 4gua, como seria desejavel, ASEP-R] — Agéncia Reguladora de Servicos Pablicos Concedidos
do Estado do Rio de Janeiro.

O padrio de qualidade dos servigos é determinado também de forma diferente em cada uma
das concessdes. Em Limeira, serdo respeitados os padroes de qualidade definidos pelo Ministério
da Satde para a dgua e as leis estaduais para avaliagio de esgotos sanitirios, além de Normas da
ABNT referentes a estudos e projetos de saneamento.

Na drea de Petr6polis o padrio para a dgua é o definido pelo Ministério da Satide (como em
Limeira). Mas o contrato de concessio estabeleceu um prazo de 4 anos para a concessiondria elimi-
nar o problema da 4gua turva em razdo do mau estado de conservag¢io da rede de distribuigdo, que
¢ muito antiga. Em Juturnaiba o padrao é definido pelo Regulamento dos Servigos Publicos de
Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitério do Estado do Rio de Janeiro. No caso da Prolagos
menciona-se este regulamento e o Cédigo de Defesa do Consumidor, além de Normas da ABN'T.

As multas aplicadas aos concessiondrios sio receita da CAEMPE em Petrépolis e divididas
entre os poderes concedentes na mesma proporgio do valor da outorga no caso da Prolagos e Aguas
do Juturnaiba. Esta situacdo é indesejavel, pois embute um incentivo ao regulador para a imposi-
¢do de multas.

IV. 2 Revisdes e reajustes de precos

A leitura dos contratos de concessdo permite concluir que ndo hé clareza quanto a politica de
regulacdo que os novos reguladores pretendem seguir. Apesar dos leildes envolverem a fixagio de
precos, a questio dos reajustes e revisdes'® parece voltada para a regulagio pela taxa de retorno. Em
primeiro lugar, a regra de reajuste de pregos nem sempre € clara. A transcri¢do da cldusula referente
a reajustes de Limeira exemplifica a questio. "As tarifas serdo reajustadas com base na varia¢io do in-
dice da mao-de-obra da construgdo civil, tarifa de energia elétrica, indice da indiistria de transformagdo
quimica, indice nacional da construgio civil, indice de mdquinas, veiculos e equipamentos, indice de va-
riagdo cambial e indice de juros apliciveis ao financiamento nacional e internacional. As partes deverdo
apurar o impacto na TRA de cada um dos indices citados, para estabelecerem de comum acordo uma
ponderagio dos mesmos para servir de base ao reajuste."

Esta cldusula totalmente indefinida permitiu que a concessiondria ficasse sem qualquer rea-
juste de pregos por quase seis anos. Ao cabo deste periodo, foi autorizado um reajuste de 63,4%.

13 Nos contratos de concessdo as expressoes “Atualizagdo” ou “Reajuste” tém significado diferente de “Revisao”. As duas primeiras
expressdes fazem referéncia a indexagdo. “Atualizacdo” diz respeito a indices gerais de pregos enquanto o “Reajuste” refere-se a
indices setoriais. Por outro lado, as “Revisdes” dizem respeito a adaptagio a fatos novos, imprevistos ou inevitdveis.
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Em contrapartida, a empresa assumiu dividas de R$ 24,5 milhdes da antiga concessiondria munici-
pal. Apesar de vaga, a cldusula pretendia conter uma protecdo contra a variagio cambial.

No que diz respeito a revisdo das tarifas, os contratos analisados sdo muito vagos e pratica-
mente garantem taxas minimas de retorno dentro do conceito de equilibrio econémico-financeiro.
As clausulas referentes a revisio do contrato de Aguas do Imperador nio s6 deixam a questio em
aberto como estabelecem penalidades para o regulador: "Ndo hd periodicidade fixa. As revisées vio
ocorrer sempre que ocorrerem motivos técnicos, econdmicos, financeiros, tributdrios ou conjunturais que
possam comprometer a cobertura dos custos dos investimentos, dos custos operacionais e de manutengao,
afetando o equilibrio econémico-financeiro do contrato." E mais adiante "Caso a Concedente, por ra-
zoes de interesse piblico devidamente fundamentadas, decida ndo autorizar o reajuste e/ou revisio das
tarifas e a tabela de prestagio de servigos, quando estes se fizerem necessdrios, em decorréncia de quais-
quer motivos causadores do desequilibrio econdémico-financeiro do contrato, a prépria concedente serd
responsdvel pelo reembolso mensal a subconcessiondria dos valores necessdrios a retomada do referido
equilibrio do contrato, devendo em tais casos oferecer garantias reais prévias a subconcessiondria quanto
a disponibilidade prépria de tais recursos.” Também o contrato de Limeira reza que revisdes podem
ser feitas a qualquer momento para manter o equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

J o contrato da Aguas do Juturnaiba dispée que a concessiondria teré direito a revisio do va-
lor da tarifa basica como contrapartida dos riscos assumidos, ou seja, como uma forma de neutrali-
zar os riscos para o novo concessiondrio. O Contrato registra ainda o seguinte: "Ndo hd
periodicidade fixa. A revisio € feita sempre que forem constatadas modificagdes estruturais nos pregos re-
lativos dos fatores de produgdo ou modificagées substanciais nos pregos dos insumos relativos aos princi-
pais componentes de custos considerados na formagdo do Valor da Outorga da Concessio, nio atendidas
ou cobertas pelos reajustes tarifirios previstos no contrato." E determina uma grande flexibilidade no
critério revisional: "Sempre que haja lugar para a revisio da tarifa bdsica da concessio, o poder conce-
dente e a concessiondria poderdo acordar complementar ou alternativamente ao aumento do valor da ta-
rifa, pela antecipagio ou prorrogag¢do do prazo da concessio, pela atribuigido de compensagio direta a
concessiondria e qualquer alternativa que venha a ser acordada entre as partes."

O contrato da Prolagos, por sua vez, é muito semelhante ao de Juturnaiba no que diz respeito
a revisdo de tarifas e toma a iniciativa de proteger as empreiteiras do risco de construg¢do, o que ndo
seria necessario, ao determinar em referéncia a construgio da barragem do rio Juturnaiba que: "Ca-
$0 0s custos efetivamente apurados para a manuten¢do corretiva da barragem do Rio Juturnaiba, ao lon-
go do periodo de concessio, ficarem abaixo ou excederem os valores atribuidos no quadro 6 do Anexo 11,
estes valores para mais e para menos, fardo parte do processo de revisio de tarifa."

A anidlise das cldusulas de revisdo mostra que ndo ha critérios definidos para a alocagio dos
riscos e aparentemente todos devem ser cobertos pelos consumidores mediante “revisdes da politica
tarifiria”. Este sistema nio contém os incentivos adequados a redu¢io de custos. Na prdtica isto
significa que sempre que a taxa de retorno cair, o concessiondrio pode pedir que seu valor seja re-
visto, mas o contrato ndo d4 garantias de que isto serd feito, abrindo amplo espago para captura da
agéncia reguladora e manipulagio politica em geral.

No passado recente, alguns grandes consumidores industriais de 4gua recusaram-se a pagar a
conta de esgotamento com base no seu consumo de dgua alegando que a dgua ¢ para eles matéria-
prima e, conseqiientemente, nio gera o mesmo volume de esgoto.'* Tal alegagio chama a atengio
para a artificialidade do expediente de cobrar o esgoto pelo fornecimento de dgua. O contrato de
concessdo de Petr6polis antecipa-se a este problema ao determinar que “Para as ligagées as redes co-
letoras de efluentes industriais o valor da conta mensal serd obtido com base no volume de dgua forneci-

14 JB de 19/09/99.
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do pela subconcessiondria ou no volume total de efluentes langados a rede tratados ou ndo, tomando-se o
maior deles... .”

Também tem sido contestada a prética de cobrar pelo servigo de esgotamento ainda que ele
nio tenha sido prestado. Na maioria das localidades brasileiras é exatamente isto que acontece. Em
1999, a Caimara de Vereadores de Sdo Pedro da Aldeia, municipio da drea de concessdo da Prolagos,
aprovou uma lei, que foi sancionada pelo prefeito, que criou uma nova regra para a cobranga dos
servigos de esgoto da cidade. Esta nova lei n® 1318 diz que a Prolagos s6 pode cobrar pelo esgota-
mento onde houver efetivamente rede de esgotos sanitdrios com tratamento adequado na sua tota-

lidade.

Esta decisdo da Cimara de Vereadores estd em franco desacordo com as regras sob as quais a
Prolagos participou da licitacdo da concessdo. O edital da privatizagdo estabelecia a cobranca do es-
gotamento e, portanto, esta lei rompe o equilibrio econdmico-financeiro do contrato da Prolagos e
exemplifica o risco regulatério destes concessiondrios pioneiros. O Contrato de Concessio de Pe-
trépolis, antecipando este tipo de problema, estabelece que o esgoto s6 serd cobrado do usuério que
tenha o servigo de coleta a sua disposi¢io. Numa revisdo de sua politica tarifdria feita ja no decurso
da concessio, a Aguas do Imperador estabeleceu duas tarifas para o servico de esgotamento, dife-
renciando pregos para coleta e tratamento dos pregos para a simples coleta.

O desconforto em relagio a tarifagio do esgoto pode ser ilustrado ainda com o fato de que, em
Limeira, num documento em separado chamado Regulamento da Comercializagdo ¢ feito um es-
forco de aproximar a tarifa de esgoto ao custo de atendimento. E dito que "4 zarifa de esgoto serd fi-
xada com base na tarifa de dgua e, em determinados casos, acrescida de uma parcela relativa ao grau
poluente do efluente, de conformidade com as normas do concessiondrio." Dentro desta mesma linha
de raciocinio, o Contrato de Concessao do municipio de Petrépolis estabelece que a tarifa de esgoto
pode ser modificada no caso dos efluentes industriais de acordo com sua DBO (Demanda Bioqui-
mica de Oxigénio) ou DQO (Demanda Quimica de Oxigénio), e do teor de s6lidos em suspensido
expressos em kg por més.

Os Contratos de Concessio de Aguas do Juturnaiba e da Prolagos estabelecem que a concessi-
ondria ter a responsabilidade de somente coletar e tratar esgotos de origem doméstica. As empre-
sas, indudstrias e outras institui¢des que tém seus efluentes com outras caracteristicas que nio as
domésticas serdo obrigadas a tratd-las previamente, de forma a sé lancar nas redes coletoras esgotos
dentro dos parAmetros domésticos.

IV.3 Inadimpléncia

Em todas as concessées analisadas ha incentivos a instalagdo de hidrdmetros e os contratos
determinam que a concessiondria tem obriga¢io de interromper o fornecimento em caso de
inadimpléncia. Ainda vai levar um tempo até que esta ameaca seja efetiva. Em todas as concessoes
analisadas os consumidores que tém fonte de dgua prépria devem instalar um hidrometro e pagar a
concessiondria pelo servico de coleta e tratamento de esgoto (Limeira e Petrépolis), ou pagar por
estes servicos por estimagio (Juturnafba e Prolagos).!” Os roubos de d4gua (gatos) sio feitos com
muita facilidade, e é comum que os consumidores cujo fornecimento seja cortado por falta de pa-
gamento jamais aparegam para reclamar ou solicitar a religacdo. A inadimpléncia e as perdas, co-
merciais e técnicas, sdo talvez os principais problemas a serem enfrentados pelos novos
concessionarios.

15 Este nem sempre € o arranjo. Por exemplo, em Buenos Aires a concessiondria tem o direito de lacrar e impedir a utilizagdo de fon-
tes alternativas de 4gua. Todos os consumidores devem ligar-se obrigatoriamente a rede.
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Tanto no caso da Prolagos como em Juturnaiba, os hidrémetros das novas ligacées devem ser
pagos pelo consumidor, comprometendo-se a nova concessiondria a fornecer, reparar e instalar hi-
drémetros, a sua expensas, para os usudrios ja cadastrados na CEDAE até o més anterior ao da en-
trega das propostas.

IV.4 Arbitragem

Antecipando-se as dificuldades de recorrer a justiga para a solugdo de cada um dos conflitos
de interesse entre os reguladores e as empresas reguladas, alguns contratos estabelecem instincias
intermedidrias para a solugdo de conflitos. Em Limeira esta providéncia nio foi tomada.

Para a 4rea de Petrépolis, o contrato de concessdo estabelece dois conselhos previamente orga-
nizados para resolver as desavengas entre o poder concedente e o subconcessionério. O primeiro
deles é uma Comissio de Peritos com 3 membros nomeados de comum acordo. O segundo é um
Tribunal Arbitral também com 3 membros sendo um nomeado pelo poder concedente, um pelo
subconcessiondrio e um terceiro um advogado de grande renome na 4rea de concessdes nomeado
de comum acordo. Se o parecer da Comissdo de Peritos ndo produzir um consenso, a questio ¢
submetida ao Tribunal Arbitral. O Tribunal Arbitral julgard segundo o direito constituido e suas
decisdes terdo forga normativa, independentemente de homologa¢io judicial, prevalecendo sempre
o principio da legalidade e/ou da principal indisponibilidade do interesse pablico.

Em Araruama também estava previsto um “Processo de Solugdo de Divergéncias”. Seriam
constituidas duas Comissoes de Peritos: uma para questdes de natureza técnica (Comissio Técni-
ca) e outra para questoes financeiras (Comissao Econémica e Financeira). Caso a solucio dos peri-
tos ndo fosse aceita, a questdo deveria ser submetida a um Tribunal Arbitral. A designag¢io dos
membros das comissoes técnica e econdmica seria feita de comum acordo entre o regulador e a
concessiondria, devendo duas vagas em cada Comissdo serem preenchidas por um engenheiro e
um advogado com experiéncia na drea. No Tribunal Arbitral, cada parte indicaria um membro e a
escolha do terceiro seria feita de comum acordo, devendo recair num advogado com experiéncia
comprovada.

Entretanto, o contrato de concessdo estipulou que quando o Ente Regulador fosse criado, o
Tribunal Arbitral seria extinto e o processo de soluc¢io de divergéncias seria mediado pelo novo
Ente Regulador. Tal providéncia é descabida, ja que estes conselhos consultivos ndo substituem o
regulador, mas servem para auxiliar na arbitragem de divergéncias entre ele e a concessiondria.

IV.5 Externalidades

Estudos da OMS — Organizagdo Mundial de Satide mostram que R$ 1 aplicado em Sanea-
mento gera R$ 2,50 de economia em saide. As externalidades sao também muito grandes na drea
ambiental. Entretanto, o Brasil estd apenas comecando o controle destas questdes.

O contrato de concessio da Aguas do Juturnaiba estabelece que a concessionaria enviard 2 fis-
calizagdo trimestralmente um relatério sobre: eventuais impactos ambientais provocados pela con-
servagdo e exploragdo dos sistemas; as a¢des adotadas para mitigar ou compensar os efeitos dos
impactos ambientais provocados; os impactos ambientais previstos ¢ as subseqiientes medidas de
mitigagdo e compensacio. O edital estabelece ainda que a eficicia do sistema de tratamento de es-
gotos serd verificada e avaliada em cardter permanente no que diz respeito a qualidade dos efluen-
tes finais das esta¢des. Também a Prolagos deve enviar trimestralmente a agéncia reguladora um
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relatério sobre os eventuais impactos ambientais provocados pela conservagdo e exploragdo dos sis-
temas.

IV.6 Relatérios de acompanhamento

Todos os contratos analisados tém metas fisicas quantitativas. O acompanhamento do desem-
penho dos novos concessiondrios serd feito de forma distinta por cada regulador. O Contrato de
Concessdo de Limeira estabelece que o acompanhamento das metas serd feito por meio de relatéri-
os técnicos, com periodicidade variando de trimestral a anual, relatando o desenvolvimento do Pla-
no Especial de Obras aprovado por ocasido da licitagio. Nio estdo definidos mais detalhes a este
respeito.

O contrato da Aguas do Imperador exige a apresentagio de relatérios semestrais dos servicos
prestados e dos investimentos feitos e estabelece metas escalonadas no tempo no que se refere ao
atendimento e nivel de perdas. Ao fim de oito anos, 90% da populagio urbana estard recebendo
dgua tratada e o tratamento de esgoto deverd ter atingido 65% da populagio urbana. O indice de
perdas de dgua do sistema de distribui¢do devera ser reduzido a 25% até o final da concessdo. A
modéstia dessas metas chama a atengdo para a precariedade do estado da rede por ocasido da con-
cessdo e este panorama ¢ o mais comum no Brasil.

A situacio se repete no contrato da Aguas de Juturnatba: ao final de seis meses, devera haver
3000 hidrémetros instalados; ao final do quarto ano, as perdas devem ficar em torno de 30%; ao
fim do terceiro ano, 80% da populacio devera estar recebendo dgua tratada; ao fim de oito anos,
85% da populagio devera estar recebendo dgua tratada e 25% do esgoto estara sendo tratado; ao fim
de 13 anos, 90% para dgua e 50% para esgoto; ao fim de 20 anos, 95% para dgua e 65% para esgoto;
e finalmente ao cabo de 25 anos, 100% para dgua e 70% para esgoto.

As metas a serem atingidas pela Prolagos sio muito semelhantes as da Aguas do Juturnaiba,
com a diferenga que as metas da Prolagos estio referidas aos periodos de pico de demanda, ji que a
variagdo de demanda sazonal é muito grande: ao final do terceiro ano da concessdo, as metas sao
80% para dgua e 30% para esgoto; ao final do oitavo ano, 83% para dgua e 40% para esgoto; ao final
do décimo ano 85% para dgua e 50% para esgoto; ao final do décimo-terceiro ano 85% para dgua e
65% para esgoto; ¢ ao final do décimo-quinto ano 90% para dgua e 70% para esgoto.

Tanto no caso da Prolagos, como no caso de Aguas do Juturnaiba, a concessiondria devera
preparar e apresentar 3 ASEP-R], trimestralmente, um relatério sobre os servigos concedidos, bem
como dos investimentos realizados, devendo constar do aludido relatério as atividades ocorridas no
trimestre anterior, inclusive faturamento, solicita¢des de inscri¢io de novos usudrios, e metas da
concessao. Por ocasido da assinatura dos contratos, o contetido dos relatérios nio estava definido.
Conforme reza o contrato de concessio “O conteiido dos relatérios, sua periodicidade e forma de apre-
sentagdo serdo estabelecidos de comum acordo entre o regulador e a concessiondria."

V CONCLUSOES

Neste trabalho analisamos diversos aspectos de quatro concessdes ao setor privado da drea de
saneamento. Na auséncia de regras, as primeiras concessdes feitas sdo verdadeiras aventuras, nas
quais os concessiondrios correm elevados riscos e procuram cobrar por isso. A defini¢do do marco
regulatério, que deverd ser feita no futuro préximo, certamente reduzird o custo dos servigos para o
publico e aumentari o nivel de concorréncia pelas concessdes ou parcerias.
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Entre os aspectos positivos das experiéncias analisadas podemos destacar a privatiza¢io por
municipios que, além de se adequar melhor aos problemas locais, amplia a competi¢do e facilita a
participacdo de empresarios de menor porte. A privatizagdo de estados inteiros nio é compativel com
a autonomia municipal nem com a administra¢io dos recursos hidricos por bacias hidrograficas.

Também argumentou-se que a énfase na menor tarifa como critério de sele¢io de propostas
tem todas as potencialidades para produzir muito melhores resultados do que os leildes pelo maior
valor de outorga e estrutura tarifiria definida. A cobranca da outorga onera o concessionério priva-
do e, conseqiientemente, o consumidor, dificultando a transferéncia dos ganhos da privatizagio a
popula¢io mediante a cobranga de tarifas mais baixas. Ainda que se possa concordar com a cobran-
¢a, a defini¢do do nivel desta tributacdo deve fazer parte de uma politica global e nio ser varidvel de
um leildo.

A posigio relativamente privilegiada do Brasil no que diz respeito a recursos hidricos abriu es-
paco para a manutengdo da produgdo para autoconsumo nos novos contratos de concessio. O fato
de que os produtores de 4gua para autoconsumo devem pagar pelo esgotamento também ¢é plena-
mente justificado pelas externalidades envolvidas nos sistemas inadequados de esgotamento. A im-
plementagio da arbitragem também € especialmente adequada para a situagdo brasileira porque,
sabidamente, nossa justiga é muito morosa e despreparada na drea de regulagdo. Iniciativas desse
tipo vém sendo implementadas com sucesso em grandes empresas do setor privado.

Talvez a principal desvantagem das concessdes feitas até agora seja o descuido com relagio ao
sistema de precos. O setor de saneamento precisa de uma reforma total do seu sistema de pregos, de
forma a aproximé-lo de critérios de eficiéncia e eqiiidade. A fuga desta questio, para ndo chamar a
atenc¢io da discussio politica para o programa de privatizagdo, perpetua esta situacio ruim.

As metas fisicas dos contratos sdo relativamente modestas. Nao prevéem a cobertura total dos
servigos, ainda que se espere todo o longo periodo da concessio, principalmente para a coleta e o
tratamento do esgoto. Isto acontece principalmente porque a situagio do saneamento no Brasil é
realmente muito precéria. Por outro lado, as metas fisicas em porcentagem nio definem quem deve
ser atendido prioritariamente, deixando a certeza de que ficardo sem atendimento justamente os
mais carentes, menos capazes de pagar pelo servigo.

No caso dos balnedrios fluminenses, a privatizagio trouxe modificagbes para a estrutura tari-
faria justamente no sentido oposto do que seria desejavel. O célculo das contas passou da forma es-
calonada para a forma direta, aumentando-se a receita. A criagdo de muitas faixas novas para o
consumo residencial também teve o aumento de receita como Gnico objetivo. Esta politica tarifiria
maximizadora dos ganhos de monopélio ndo tem naturalmente qualquer relagdo com um modelo
eficiente de tarifagio.

A introdu¢io do mecanismo discriminador de pregos nas contas minimas da Regido dos La-
gos, sim, significou um passo correto no sentido de mais eficiéncia, procurando cobrar os custos de
implementa¢io de um sistema com capacidade muito maior do que o necessirio para atender a po-
pulagio residente, daqueles em beneficio de quem a expansio seria feita, os turistas. Significou
também um passo no sentido da eqiiidade, na medida em que a renda da populacio flutuante era
muito mais elevada que a da populacio residente.'®

Houve apenas algumas iniciativas timidas de adequar precos a custos de atendimento medi-
ante a diferenciacio da tarifa de esgoto, principalmente no que diz respeito aos consumidores in-
dustriais, de quem freqiientemente ou foi exigido o tratamento prévio do esgoto, ou introduzida
uma tarifa mais elevada, como forma de custear os gastos do tratamento. Em todos os outros casos,
o esgotamento continuou sendo cobrado com base numa determinada proporgido da tarifa de dgua.

16 Infelizmente, a cobranga da conta equivalente a 65% do maior consumo foi suprimida em 23/03/2000 por determinagio da ASEP.
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A segmentacio da inddstria poderia ter sido feita, j4 que n3o hd economias de abrangéncia na
prestagio dos servigos de fornecimento de dgua potédvel e de esgotamento sanitirio. Muito pouco
tem sido feito em relagdo a qualidade dos servicos prestados. Nio apenas os padrdes estdo inade-
quadamente definidos, como a forma de avaliacio do desempenho dos concessiondrios privados
também nio estd determinada.

Num ambiente ideal, a regulagio pelo prego admitiria reajustes por férmulas paramétricas
predefinidas, que ao mesmo tempo que reporiam perdas inflacionérias permitiriam o repasse auto-
matico da variagdo de itens de custos sobre os quais o concessionério nio tenha qualquer controle.
O que se pode perceber é que revisdes e reajustes de pregos vém sendo implementados sem critério.
As regras de reajuste de pregos nem sempre sdo claras, e a revisdo € prevista em muitas hipdteses
diferentes, inclusive protegendo o novo concessiondrio de riscos que ele poderia perfeitamente su-
portar. Os consumidores s3o sistematicamente chamados a fazer a cobertura de riscos que poderi-
am ser muito melhor atribuidos a outros agentes envolvidos no negécio.

Finalmente, o Brasil optou por um modelo de privatizagio que nio transferiu a propriedade
dos ativos aos empresarios privados, obrigando sua reversao ao controle do Estado findo o prazo da
concessdo. Urge, portanto, que se pense em formas de criar incentivos para que os concessionarios
nio se desinteressem completamente por sua manuten¢do ao se aproximar o final do prazo das
concessoes.
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