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RESUMO

Este relatério € o produto 1 da consultoria do projeto “Assisténcia técnica, elaboragao de
estudos e capacitagao técnica em regulacao e fiscalizagcao de servigos de abastecimento
de agua e esgotamento sanitario”, no ambito do Programa Interaguas, em seu
Componente X1.1 — Estudo Técnico sobre modelo de subsidio as familias de baixa renda
aplicavel aos servigos de abastecimento de agua e esgotamento. Apresenta o estudo de
casos nacionais e internacionais com a experiéncia na implementagcdo de subsidios

nesses servicos.
ABSTRACT

This report is the Product 1 of the consulting project "Technical assistance, preparation of
studies and technical training in regulation and supervision of water supply and sewage
services" under the Interaguas Program in its Component X1.1 — Technical study
regarding subsidies on low income families to water and sewage services. It presents the
experience on implementing water and sewage services subsidies for national and

international cases.
RESUMEN

Este informe es el Producto 1 del proyecto de consultoria "Asistencia técnica, elaboracion
de estudios y capacitacién técnica en regulacion y fiscalizacion de los servicios de
abastecimiento de agua y alcantarillado sanitario" en el marco del Programa InterAguas
en su Componente XlI.1 — Estudio Técnico sobre modelo de subsidio a las familias de
baja renta aplicable a los servicios de abastecimiento de agua y alcantarillado. Presenta
el estudio de casos nacionales e internacionales con la experiencia en la implementacion

de subsidios en estos servicios.
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CONTEUDO DESTE RELATORIO

Esse relatério apresenta um resumo das experiéncias, tanto no Brasil como no resto
do mundo, no contexto de elaboracéo e implementagao de distintos modelos de subsidios

para os servigos de agua e esgoto.

O relatério € composto de cinco capitulos. No capitulo 1 € apresentada uma
introdugao geral ao tema de subsidios no setor de saneamento. O capitulo 2 apresenta
uma revisao bibliografica sobre as melhores praticas em matéria de desenho de politicas

de subsidio.

No capitulo 3 é apresentada a experiéncia brasileira a partir da revisdo dos
diferentes tipos de subsidios implementados por varias empresas prestadoras estaduais
do pais. Na revisao, incluem-se ndo s6 o setor saneamento mais também a experiéncia

em outros servigos publicos de rede como sdo o setor de energia e gas.

O capitulo 4 apresenta a analise de cinco casos internacionais, cada um deles com
distintas configuragdes do setor saneamento e diferentes solugbes propostas para
abordar o problema de acesso ao servigo para a populagao de baixa renda. Finalmente,
no capitulo 5 sdo apresentadas as conclusdes do trabalho e as licdes aprendidas com as

experiéncias analisadas.
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O subsidio € um instrumento econémico que tem como proposito estimular o
consumo ou a producao de bens e servicos. Consiste basicamente da diferenca entre o
preco real de um bem ou servigo e 0 prego que € cobrado do consumidor por esse bem
ou servigo. Trata-se de um instrumento que funciona de forma similar aos impostos porem

com efeito oposto.

Em geral, a aplicacdo de subsidios especificos ao consumo ou a produgao de
qualquer produto ou servigo resulta do objetivo do Governo em atingir determinadas
metas sociais ou a favorecer (por varias razdes) a certas classes sociais, atividades
produtivas ou alguma regiao do estado ou do pais. Além disso, pode ser concedido pelo
Governo a empresas privadas, a fim de evitar potenciais aumentos de precos ou tarifas
que possam atingir os consumidores finais dos bens ou servigos que eles fornecem, e

desta forma proteger a economia regional (principalmente em tempos de inflagdo).

Para uma corrente do pensamento econdmico os subsidios s&0 mecanismos
artificiais utilizados para modificar a alocagao de recursos na economia, € que podem ser
considerados como prejudiciais para o desenvolvimento normal da economia, na medida

em que a alocacgao 6tima de recursos deve ser realizada pelo "mercado”.

Existem varios tipos de subsidios porem de uma forma geral eles podem ser

classificados em duas categorias:

(i) Subsidios a oferta que sao estimulos ou recursos concedidos aos produtores de
bens e servicos; e
(i) Subsidios a demanda que sao incentivos que reduzem o pre¢o que paga usuario

abaixo do custo de producédo do bem ou servico.

Por sua vez os subsidios a demanda podem ser os seguintes:

. Diretos: O governo pode nao cobrar o custo da instalacao do ramal domiciliar e/ou
pagar parte da prestagado do servigo diretamente para alguns consumidores. No
melhor dos casos esse ultimo subsidio deve aparecer na fatura como um desconto

sobre o prec¢o normal, indicando quem paga e qual € a base para o calculo.
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. Cruzados Focalizados e Nao focalizados: Neste caso, a empresa ou a prestadora
do servigo calcula seu prego ou sua tarifa cobrindo os custos totais, mas nao cobra
esse preco ou essa tarifa de forma uniforme para todos os clientes. Alguns pagam
mais do que o custo real, para permitir que outros paguem menos. Ndo ha
necessidade de o Governo incorrer em qualquer custo para outorgar este subsidio,
uma vez que a receita total da empresa continua igual com ou sem subsidio.
Também o setor como um todo ndo esta sendo subsidiado; mas alguns usuarios
(que, presumivelmente, sdo os menos necessitados) estdo subsidiando o consumo
de outros usuarios (os supostamente mais necessitados). Estes subsidios podem
ser entregues através de uma unica estrutura tarifaria sem necessidade de
cadastrar nenhum atributo da familia (n&o focalizado) ou através de uma estrutura

que utiliza alguns atributos para conceder o beneficio (focalizado).

A politica tarifaria predominante na América Latina, com exce¢ao do Chile, implica
a existéncia de subsidios cruzados. A implementacdo de subsidios cruzados é feita
através de uma ampla gama de modalidades, mesmo dentro de um mesmo pais. Estas
modalidades podem ser classificadas em dois grupos principais: no primeiro, a
discriminacdo de pregcos baseia-se nas caracteristicas socioecondmicas dos usuarios
domésticos ou na atividade dos usuarios ndo domésticos; no segundo, a discriminagéo
de precos é baseada em niveis de consumo. Na pratica, estes dois modos nédo sao

excludentes e normalmente sédo aplicados de forma simultanea.

No Brasil ainda que nao exista uma politica nacional de subsidios este instrumento
€ amplamente utilizado pelo governo principalmente nos setores de utilidade publica

como de transporte, saneamento, energia e gas.
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Il. RESENHA BIBLIOGRAFICA SOBRE BOAS PRATICAS DE SUBSIDIOS NO
SETOR DE SANEAMENTO

O objetivo desta resenha €& sistematizar o resultado das analises das boas praticas
empregadas na implementacao e avaliagao de sistemas de subsidios principalmente em
paises de meédio e baixo nivel de desenvolvimento. Dado o nivel de pobreza e de
desigualdade na distribuicdo de renda encontrado nestes paises a utilizagdo deste
instrumento econdmico se generalizou. Como consequéncia desta tendéncia surgiram as

mais variadas formas de conceder e entregar subsidios.

De maneira geral o efeito da implementacéo dos subsidios foi positivo, entretanto alguns
analistas comecaram a questionar a efetividade dos esquemas que estdo sendo
utilizados. Como sabemos o objetivo fundamental da concessao do subsidio no setor de
saneamento é proporcionar 0 acesso ao servico por parte das populagdes de baixa renda
que em geral correspondem a grande maioria das pessoas que nao contam com servigos
publicos de rede domiciliar de agua e esgoto. Entretanto em que pese o subsidio
concedido em muitos paises 0 acesso ao servigo pela populagdo de baixa renda esta
longe de ser universal existindo evidéncias também que os sistemas utilizados para
conceder e entregar subsidios estejam beneficiando populagbes de estratos superiores

de renda.

Procurando analisar este problema ja foram realizados uma grande quantidade de
estudos cujo o mais exaustivo foi efetuado em 2013 pela Global Water Intelligence (GWI)
em que foram pesquisados 165 operadores de agua em 71 paises de médio e baixo nivel
de desenvolvimento. De acordo com este estudo cerca de 74% dos operadores estavam
usando estrutura tarifarias do tipo blocos crescentes de consumo ou IBTs (/ncreasing

Block Tariff, sigla em inglés) para cobrar suas tarifas.

Segundo o estudo da GWI este tipo de estrutura parece ter grande aceitagao por
trés motivos principais. Em primeiro lugar esta estrutura permite que as familias pobres
possam obter agua no primeiro bloco de consumo ("lifeline") de forma barata, ou mesmo
gratuitamente. Assim, os servicos de agua em rede podem ser acessiveis a familias

pobres desde que n&do usem quantidades "excessivas" de agua. Em segundo lugar,
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assumindo que as familias ricas usam mais agua do que as familias pobres, ha um
potencial para que as familias ricas passem a subsidiar de forma cruzada as familias
pobres. Em terceiro lugar, os sinais de pregos nos blocos mais altos proporcionam um

incentivo as familias para conservarem a agua.

No entanto, de acordo com o referido artigo, para aumentar suas receitas, os operadores
muitas vezes fazem modificagcdes no IBT, o que diminui a sua simplicidade e apelo
intuitivo. A primeira é fixar um valor minimo na conta de agua mensal de uma ligacao.
Esta conta minima é frequentemente fixada igual a tarifa por m® do primeiro bloco vezes
o tamanho do primeiro bloco, isto €, os consumidores sao cobrados pelo primeiro bloco
inteiro, independentemente da quantidade de agua que utilizem. A consequéncia da
conta minima é que a unidade familiar ndo tem qualquer incentivo para usar menos agua
do que a quantidade maxima do primeiro bloco. Em segundo lugar, os operadores
costumam adicionar um custo fixo por ligagdo ao componente volumétrico das contas de
agua das familias. Para as familias que se enquadram no primeiro bloco, isto pode
aumentar consideravelmente o custo médio por unidade de agua comprada. A terceira
modificagdo € uma forma de cobrangca denominada “Tarifa Volumétrica Diferenciada "
(VDT), as vezes chamada de "catraca" IBT. Quando o VDT é usado para calcular a conta
de agua de uma familia de baixa renda, que usa mais agua do que o primeiro bloco seu
consumo total é cobrado pelo prego do m? no bloco em que seu uso da agua cair. O VDT
fornece as familias um forte incentivo para manter o seu consumo de agua abaixo da
quantidade do proximo bloco de tarifa mais altas para que esta tarifa ndo seja aplicada
sobre todo o consumo anterior. Ele também fornece um forte incentivo para os
operadores tentarem faturar o consumo de agua acima do limiar do préximo bloco com
tarifas mais elevadas e pode favorecer comportamentoa oportunistas e fradudes. Desta
forma os VDTs induzem uma variedade de comportamentos socialmente ineficientes e

indesejaveis.

O IBT é uma classificacdo genérica de um modelo de estrutura tarifaria que pode
apresentar muitas caracteristicas especificas (ou seja, o numero de blocos, os pregos
médios cobrados em cada bloco, o tamanho do primeiro bloco, e o tamanho da carga fixa

positiva) que variam muito de operador para operador. Segundo o estudo da GWI a
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maioria dos operadores com estruturas IBT utiliza trés ou quatro blocos, mas cinco, seis,
sete ou até oito blocos ndo eram incomuns. O tamanho médio do primeiro bloco é de 10
metros cubicos. Setenta por cento dos operadores de servigos de agua que usam IBTs
adicionaram um custo fixo ao componente volumétrico da tarifa; A mediana deste valor
foi de US$ 4 ou 5 por més no Leste da Asia e América Latina e US$ 1 por més no Sul da
Asia e Africa subsaariana. Finalmente com base numa amostra de 34 operadores que
usam um IBT de trés blocos, se verificou que o preco médio da agua foi de US$ 0,35 por
metro cubico no primeiro bloco, US$ 0,57 por metro clbico no segundo bloco e US$ 0,75
no terceiro bloco. Considerando que na maioria das empresas de servigos publicos nos
paises em desenvolvimento, o custo médio total dos servicos de agua é de US$ 1 por
metro cubico (n&o incluindo coleta e tratamento de aguas residuais), pode-se concluir
que até a agua vendida no bloco mais alto é subsidiada. Ainda segundo o referido
levantamento, o consumo médio de agua das familias, nos paises de médio e baixo
desenvolvimento, em que a tarifa de agua é baixa, varia tipicamente entre 10 e 20 metros
cubicos por més. Com o tamanho médio do primeiro bloco igual a 10 metros cubicos, é

comum que a maior parte da agua vendida as familias sejam faturadas pela tarifa minima.

Ao longo das ultimas décadas, tem havido um crescente interesse entre os
pesquisadores quanto ao desempenho dos diferentes instrumentos de politica publica no
que se refere a concessao de subsidios ao publico alvo (Coady et al., 2004). No setor da
agua de saneamento, varios instrumentos de politica publica tém sido utilizados para
orientar os subsidios para as familias pobres, incluindo subvencionar os custos de ligagéo
das familias a rede de distribuicdo (Angel-Urdinola e Wodon, 2012); focalizar areas
geograficas onde predominam familias de baixa renda (Foster et al., 2000; Gomez-Lobo
e Contreras, 2003); Oferecer agua gratis a partir de um sistema de torneiras publicas
(Komives et al., 2005); utilizar testes de capacidade de pagamento (means test) para
identificar familias pobres elegiveis para subsidios para ajudar a pagar suas contas de
agua (Gomez-Lobo e Contreras, 2003; Barde e Lehmann, 2014). Mas, na maioria dos
operadores de agua do mundo, o principal instrumento financeiro utilizado para ajudar as

familias pobres foi o IBT.
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Apesar da popularidade dos IBTs, os pesquisadores observaram duas razdes pelas quais
eles ndo podem direcionar os subsidios de forma eficaz para familias de baixa renda em
paises em desenvolvimento (Whittington, 1992, 2003; Boland e Whittington, 2000).
Primeiro, por que apenas os domicilios ligados a rede podem receber subsidios através
da tarifa de agua. Em muitos paises em desenvolvimento, no entanto, as familias mais
pobres frequentemente ndo estéo ligadas a rede publica. Em segundo lugar, a hipétese
subjacente de que as familias de baixa renda usam menos agua do que as familias de
alta renda pode simplesmente ndo ser exata em muitos contextos de paises em

desenvolvimento.

Varios estudos tém tentado determinar empiricamente a incidéncia de subsidios no setor
de agua e saneamento (para um resumo, ver Tabela 1 no Anexo I). A maioria se
concentrou na questido de quao bem a estrutura tarifaria focaliza os subsidios para as
familias pobres (por exemplo, Komives et al., 2005, 2006, 2007, Bardasi e Wodon, 2008,
Banerjee et al., 2010); outros buscam medir a eficiéncia dos subsidios baseados na
quantidade consumida (Walker et al., 2000; Foster e Araujo, 2004); Outros comparam o
desempenho da alocagédo dos subsidios baseados na quantidade consumida com as
tarifas sociais aplicadas via cadastramento administrativo das familias pobres (Foster,
2004; Barde e Lehmann, 2014). Finalmente alguns pesquisadores comparam
explicitamente o desempenho de subsidios baseados em quantidade consumida e

subsidios da ligagao (Angel-Urdinola e Wodon, 2012).

Destes estudos surge um amplo consenso de que na maioria dos paises em
desenvolvimento os subsidios baseados em quantidades de agua fornecida através de
estruturas tarifarias sdo mal direcionados. Na verdade, a grande maioria destes estudos
concluem que os subsidios baseados em quantidade de agua fornecida através de
estrutura tarifarias do tipo IBT tém um desempenho pior do que se os subsidios fossem
distribuidos aleatoriamente entre a populagdo. Esta constatacdo € em grande parte
motivada pelo fato de que grande parte das familias de baixa renda em muitos paises

nao estdo ligadas a rede de agua e esgoto.

Dentro deste contexto, para efeitos desta resenha foram selecionados quatro artigos que

abordam alguns dos aspectos que consideramos importantes na discussao sobre o tema.
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O primeiro aspecto relaciona-e ao objeto do subsidio propriamente dito neste caso o
primeiro artigo selecionado aborda a questdo se seria melhor subsidiar o consumo
mensal de agua ou subsidiar a ligacdo domiciliar de esgoto incluindo as instalagbes
intradomiciliarias; (ii) O segundo aspecto se refere a medir a incidéncia do subsidio neste
caso se apresentam dois artigos o primeiro (Foster) define uma metodologia baseada em
indicadores e o segundo artigo de Dali (2014)" por meio de um modelo de simulagéo.
Finalmente o ultimo aspecto diz respeito a questdo da estruturacdo dos modelos de
subsidio direto, para o qual se apresenta um artigo de define diretrizes para a
implementagdo de um sistema de subsidios diretos?. Nas segbes seguintes é feita uma
breve descricdo destes artigos e suas principais conclusdes e ligbes extraidas dos

mesmaos.

.1 Como Definir Melhor o Objeto do Subsidio

Um estudo efetuado pelo Banco Mundial® examinou até que ponto os atuais subsidios a
agua em duas cidades do sul da Asia - Bangalore e Katmandu - conseguiram chegar as
familias pobres. O estudo concluiu que os subsidios ao consumo para os consumidores
ligados na rede eram mal focalizados; uma vez que apenas 30% dos beneficiarios séo
pobres e apenas 25% dos recursos do subsidio sdo capturados pelas familias pobres.
Uma razao subjacente fundamental para isso € que mais da metade das familias pobres
nessas cidades nao tém ligacbes na rede de agua. Por outro lado, os subsidios
concedidos aos usuarios das torneiras publicas tém um desempenho consideravelmente
melhor em termos de capital, na medida em que cerca de 70% dos beneficiarios sao

pobres e, por sua vez, captam cerca de 70% dos recursos do subsidio. No entanto,

" Dali. “A Diagnostic Tool for estimating the incidence of subsidies delivered by the Water Utility in low- and medium income with
illustrative simulation” Dale Whittington, Celine Nauges, David Fuente, Xun Wu.

2 Além dos artigos selecionados para resenha foram analisados os seguintes artigos: “Pricing, Subsidies and the Poor Demand for
Improved Water Services in Central America” e “Utility subsidy reform in Abu Dhabi: A review and a Computable General Equilibrium
analysis”. Eles foram descartados por que o primeiro aborda a questdo da incidéncia dos beneficios para a qual ja haviam sido
selecionados outros dois artigos. O Segundo néo foi considerado por que se trata de um modelo de equilibrio geral de dificil aplicagao
e que também néo permite extrair muitas licdes para uma politica de subsidios unicamente focalizada no setor de saneamento.

3 “Can Subsidies be better targeted?”, World Bank Institute. April 2003.
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mesmo no caso das torneiras publicas, uma proporgao significativa dos pobres nas duas

cidades nao se beneficia dos subsidios.

A fraca focalizagdo dos subsidios para o consumo de agua frequentemente levanta
indagagdes sobre como os esquemas de subsidios devam ser projetados. Trabalhando
com a mesma base de informagdes para as cidades de Bangalore e Katmandu, foi
possivel simular sistemas de subsidios alternativos e examinar se eles funcionam melhor
do que o sistema vigente. Em particular, interessa investigar se o uso de mecanismos de
focalizagcdo geografica ou individual, que selecionam os beneficiarios de subsidios com
base nos critérios de renda, tem um desempenho melhor na concessao de subsidios do
que a estrutura de blocos crescente de consumo (IBT), atualmente utilizada em ambas
as cidades. Outra questao importante é saber se é mais facil chegar aos individuos de
baixa renda subsidiando as conexdes privadas de agua ou subsidiando diretamente o

consumo de agua.

Por outro lado, a focalizagdo de subsidios pode melhorar substancialmente a situagao
financeira das empresas de servigos publicos, com as receitas aumentando entre trés e
cinco vezes nas duas cidades nos casos considerados. Além disso, as varias formas de
focalizagcdo consideradas revelam-se extremamente bem-sucedidas na reducdo do
vazamento de subsidios para as familias que realmente ndo os necessitam. De fato,
focalizando os subsidios com base na localizagdo geografica ou nas caracteristicas da

habitagcdo pode dobrar a parcela de subsidio que atinge os pobres.

No entanto, infelizmente, os critérios de focalizacdo também tém o efeito de excluir
erradamente as familias que sdo verdadeiramente de baixa renda, o que podera constituir
um grande inconveniente se o objetivo final da politica de subsidios for assegurar que as
familias pobres possam pagar as suas necessidades de subsisténcia de agua. Por outro
lado, os subsidios focalizados na conexao também fazem um bom trabalho para evitar
vazamentos para familias de maior poder aquisitivo, ao mesmo tempo em que atingem
uma propor¢ao muito maior de pobres. Os subsidios para a conexao sao essencialmente
mais faceis de serem focalizados porque existe uma concentragdo muito maior de
pessoas pobres entre a populacdo desconectada do que entre aqueles que ja tém acesso

a agua canalizada.
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A discussao apresentada pelo estudo do Banco Mundial baseia-se nos resultados de
duas pesquisas domiciliares conduzidas em Katmandu (Nepal) em abril de 2001 e em
Bangalore (india) em agosto de 2001. Ambas as pesquisas coletaram uma ampla gama
de informacgdes, incluindo o gasto de agua das familias, o tipo de abastecimento de agua,
caracteristicas fisicas da moradia e caracteristicas socioecondmicas do domicilio

(incluindo renda ou despesa global).

Utilizando os dados da pesquisa, foi possivel estimar a quantidade de agua consumida
por cada familia nas duas cidades. Diferentes métodos foram utilizados dependendo do
tipo de usuario. Para aqueles que dependem de torneiras publicas, o consumo foi
estimado a partir de relatérios sobre o numero de contéineres que eles encheram em
media a cada dia, e o volume desses contéineres. Para aqueles ligados a rede com
consumo medido, o consumo foi inferido do gasto de agua relatado aplicando a estrutura
tarifaria atual. Para os ligados a rede sem consumo medido, o consumo foi imputado com
base em outras caracteristicas do domicilio familiar (tamanho da familia, tipo de
habitagao, etc.), utilizando um modelo estatistico de consumo de agua desenvolvido com

dados de agregados medidos.

A metodologia utilizada teve os seguintes etapas: (i) foi definido um orgamento limite para
os subsidios que seriam concedidos, esta hipétese é importante para poder comparar de
forma equanime o beneficio das alternativas simuladas; (ii) foram definidos critérios de
focalizagcdo e modelos tarifarios alternativos para fins de simulagao; (iii) Cada critério de
focalizagao foi aplicado a populagao alvo; (iv) os usuarios que nao cumprem com o critério
para receber subsidios foram enquadrados na tarifa normal; (v) para os usuarios de baixa
renda calculou-se o desconto tarifario possivel com base no orgamento de subsidio fixado
inicialmente; e (vi) por meio de indicadores se comparam o nivel de incidéncias dos

subsidios de cada alternativa. O diagrama abaixo ilustra o processo.
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Figura 1: Metodologia para Desenho de Subsidios em Agua e Esgoto
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Fonte: Elaboragéo propria

Como resultado desta metodologia, o estudo conclui que:

A focalizacao dos subsidios para consumidores de baixa renda e a introducao de
tarifas com recuperagcao de custos tem um grande impacto sobre as receitas de
servigos publicos, elevando-as de trés a cinco vezes para os casos especificos

aqui considerados.

Ao mesmo tempo, a focalizagdo com base na localizagdo geografica ou nas
caracteristicas da habitacao pode reduzir o tamanho do vazamento de subsidios
em cerca de metade, duplicando assim a parcela de subsidios que atinge os
individuos de baixa renda. Infelizmente, os critérios de focalizacdo também tém o
efeito de excluir erroneamente familias verdadeiramente de baixa renda, de modo
que os erros de exclusao passam de 50% para cerca de 80%. Isso cria um trade-
off que s6 pode ser resolvido alterando as metas da politica de subsidios.
Essencialmente, focalizar subsidios s6 faz o sentido se o objetivo é entregar

recursos aos mais pobres com a menor relagao custo efetividade possivel.

Por outro lado, se os politicos tomadores de decisdao estdo particularmente
preocupados se as familias sem subsidios podem nao ser capazes de suprir suas
necessidades de subsisténcia, ou se os testes de capacidade de pagamento
(means test) sao administrativamente complexos ou propensos a corrupgao, entao
os IBTs podem fornecer uma "segunda melhor" solugéo de que pelo menos todos

0s pobres conectados a rede recebem agua subsidiada. No entanto, a fim de
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melhorar a saude financeira do operador por absorver as despesas de subsidio,
os blocos tarifarios precisam ser muito melhor concebidos, com blocos iniciais
mais curtos e gradientes mais ingremes, garantindo que os blocos superiores
possam atingir niveis de recuperacao de custos. No entanto, cabe ressalvar que
as IBTs nao beneficiam os pobres que nao estdo conectados, que muitas vezes
tém que utilizar um servigo de agua muito menos adequado, potencialmente a um
custo mais alto.

A unica maneira de garantir que essas pessoas se beneficiem de subsidios do
governo para os servigos de agua é aumentar a cobertura da rede publica. As
simulagcées mostram que os subsidios focalizados de conexado funcionam muito
melhor do que os subsidios focalizados de consumo, mesmo quando 0 mesmo
mecanismo de focalizagéo é usado. Eles sdo mais eficazes para evitar vazamento
para as familias de estratos de renda mais altos, ao mesmo tempo que atingem
uma percentagem global semelhante dos pobres. Dessa forma, até 80% dos
recursos de subsidios podem ser entregues aos pobres - e com um orgamento de
subsidios similar ao utilizado para os subsidios ao consumo -, pode ser possivel
alcancar todos os pobres ndao conectados em uma década. Os subsidios de
conexdo sado essencialmente mais faceis de serem direcionados porque existe
uma concentragdo muito maior de pessoas pobres entre a populagao
desconectada do que entre aqueles que ja tém acesso a agua canalizada. Na
pratica, no entanto, nem sempre é possivel escolher entre subsidios ao consumo
e a conexao. Nos dois estudos das cidades do sul asiatico, cerca de metade dos
individuos de baixa renda nao estavam ligados as redes e a outra metade sem
ligacdo, de modo que qualquer politica que vise alcangar todos os pobres vai
precisar utilizar as duas modalidades de subsidios.

Finalmente, € importante notar que subsidiar os precos de bens basicos, como a
agua, é essencialmente apenas uma maneira indireta de redistribuir a renda.
Precisamente por essa razao, os economistas argumentam que € preferivel atingir
metas de distribuicdo de renda através de uma rede de seguranga social
abrangente, administrada pelo governo, sob a forma de transferéncias de renda

direcionadas. Isso evita o efeito colateral de distorcer os precos dos bens e
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servicos. Também da a familia beneficiaria a liberdade de determinar como esses
recursos devem ser gastos. No entanto, em muitos paises em desenvolvimento,
0s obstaculos administrativos a um sistema deste tipo sdo muitas vezes
demasiado elevados, pelo que podem justificar-se subsidios a servigos essenciais
especificos. Embora ndo haja uma solugao facil para o problema de focalizar os
subsidios no setor de agua urbano, as simulagdes apresentadas no artigo
mostraram que existem maneiras relativamente simples de fazer melhorias
significativas. Esses mecanismos oferecem o potencial para reduzir
substancialmente os orgcamentos de subsidios, e ao mesmo tempo continuar a

prestar a mesma assisténcia aos individuos de baixa renda.

1.2 Mensurando a Incidéncia e Efetividade dos Subsidios

O artigo de Whittington et al., 2014* resumido neste item procura verificar a capacidade
da estrutura de blocos crescentes de consumo em focalizar subsidios. A razdo para
analisar esta estrutura é por ela ser a preferida em paises de médio e baixo
desenvolvimento. O autor argumenta que embora haja um amplo consenso na literatura
de incidéncia de subsidios sobre o mal desempenho dos IBTs, os analistas muitas vezes
nao tém acesso a dados precisos sobre a renda familiar e uso da agua. Por exemplo,
quase todos os estudos da tabela 1 do anexo | utilizam dados de pesquisas de renda
familiar e orgamento familiares para estimar o gasto e o consumo de agua. No entanto,
estas pesquisas normalmente nao coletam informagdes sobre o consumo doméstico da
agua. Em vez disso, elas perguntam as familias quanto gastaram em agua no més
anterior. Para obter estimativas do consumo de agua, os estudos calculam (inferem) o
consumo de agua a partir da despesa declarada das familias em agua usando a tarifa
oficial e o nivel de servigo das familias (por exemplo, servicos de agua versus servigos
de agua e esgoto). Isso pode ser problematico quando as familias usam multiplas fontes

de agua ou tecnologias de tratamento de ponto de uso e, portanto, fornecem uma

4 “A Diagnostic Tool for estimating the incidence of subsidies delivered by the Water Utility in low- and medium income with illustrative
simulation”, Dale Whittington, Celine Nauges, David Fuente, Xun Wu. 2014.
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estimativa dos gastos com agua que inclui custos diferentes da conta de agua da familia.
Quando os medidores sdo compartilhados, ndo funcionam ou ndo sao lidos, a despesa
domiciliar declarada com agua sera uma base ruim para calcular seu consumo de agua.
As despesas declaradas também serdo uma base fraca para calcular o consumo de agua
quando a conta de agua de uma casa inclui taxas de conexao pro rateadas, atrasos ou

créditos.

Apesar do consenso geral na literatura empirica sobre a incidéncia de subsidios de que
os IBTs ndo alocam efetivamente subsidios as familias de baixa renda, alguns
pesquisadores ainda argumentam que os IBTs podem ser usados para tratar os objetivos
de equidade, justica e acessibilidade. Por exemplo, Hoque e Wichelns (2013, p.489)
afirmam que "o IBTs é util para fornecer aos consumidores de baixa renda volumes
essenciais de agua a pregos baixos, ao mesmo tempo em que incentiva os consumidores
mais ricos para usar a agua com sabedoria". Da mesma forma, o guia de boas praticas
para abastecimento de agua e saneamento do Banco Asiatico de Desenvolvimento
afirma, "as estruturas de blocos crescente de tarifas sdo eficazes e justas. Elas ndo sao
perfeitas, mas funcionam bem, sdo faceis de implementar, séo faceis de comunicar aos

clientes e sdo uma solugéo pragmatica para uma questdo complexa" (ADB, 2014, p.66).

A afirmacao de que os IBTs podem ser usados para alcangar objetivos de equidade ou
de justica social normalmente decorre do pressuposto de que as familias de baixa renda
usam menos agua do que as familias de renda elevada. Por exemplo, descrevendo os
pressupostos que eles usaram em um modelo de simulagao para obter precgos eficientes,
Diakit et al. (2009), enunciam que - "parece razoavel supor que as familias pobres, que
estdo conectadas a rede de agua, terdo seu nivel de consumo no primeiro bloco de
precos. Definimos, portanto, como ‘de baixa renda’ um consumo de agua que esta abaixo

do limite superior do bloco de pregos sociais" (pagina 267).

Wichelns faz uma suposicao semelhante em seu modelo de simulacgao tarifaria: "Toda a
agua comprada por residentes n&do-pobres € [presumida] obtida do Bloco 2 ou Bloco 3.
Assumimos, para simplificar, que os moradores pobres compram agua apenas no Bloco
1”.
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Tanto Diakit et al. (2009) como Michelin (2013) ndo apenas assumem que a renda e o
uso da agua estéo altamente correlacionados, mas definem os grupos de renda com base
no consumo de agua de um domicilio (a Tabela 1 no Anexo | fornece exemplos adicionais
de estudos que indicam, seja implicitamente ou explicitamente, que ha uma forte
correlagao entre renda e uso da agua). O pressuposto de que o uso da agua e a renda
sdo altamente correlacionados € intuitivamente atraente. No entanto, a relagao entre

renda e uso da agua € uma questao empirica que pode variar de um contexto para outro.

A literatura sobre tarifas de agua, portanto, contém mensagens contraditérias sobre a
medida em que IBTs podem efetivamente fornecer subsidios para familias de baixa
renda. Portanto, pode ser dificil para um gestor de servigos publicos de agua ou a
autoridade de governo responsavel pelas politicas publicas entender se um IBT, ou a
tarifa de agua mais amplamente, € um instrumento apropriado para a entrega de
subsidios a familias de baixa renda com uma ligacdo na rede de agua dadas as
realidades locais especificas em seu ou sua cidade ou area de servigo. Neste sentido,
Whittington et al. propdem uma ferramenta de diagnostico para que os formuladores de
politicas possam estimar mais precisamente a incidéncia de subsidios entregues a
familias com ligagdes medidas em uma situacdo mais parecida com suas proprias

condicdes locais.

A ferramenta foi é projetada para ajudar um gerente de um prestador de servigos a
responder a pergunta: "Qual é a incidéncia atual de subsidios financeiros a familias
com ligagoes medidas na minha area de servico?" Para usar esta ferramenta de

diagndstico, o usuario precisa saber as seguintes informacgdes:

e Custo total médio da producéo (incluindo capital e operagdo e manutencao) dos
servigos de agua canalizada;

e Distribuicdo do uso da agua para domicilios com conexdes privadas medidoras;

e Distribuicdo do rendimento (ou riqueza) dessas familias;

e Correlacao entre o consumo de agua e a renda; e

e Estrutura tarifaria utilizada para calcular as contas de agua das familias.
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O artigo utiliza a ferramenta de diagnéstico para calcular a incidéncia de subsidios em
diversas alternativas de estrutura tarifaria para uma amostra ilustrativa de 5000 familias.
Ela foi utilizada com dados simulados para comparar o desempenho de alocacédo de
subsidios de uma ampla gama de possiveis estruturas tarifarias. Esta amostra foi extraida
de duas distribuicdes hipotéticas de consumo e de renda. Com base nestas distribui¢cdes
foram gerados aleatoriamente 5000 pares de consumo e renda. Estes pares sao divididos
em quintis por classe de renda. Considerado as alternativas de estrutura tarifaria sao

estimados para cada quintil o total de subsidio a ser concedido da seguinte forma:
SQj = XC *Qij — XTm * Qij

Onde:
SQj = subsidio total do quintil j;
C= custo médio de producéo e distribuicdo de agua;
Tm= tarifa média resultante da estrutura tarifaria proposta;

Qij= quantidade de agua consumida pela familia i pertencente ao quintil j.
Em seguida se calcula a porcentagem dos subsidios do quintil j como:
Wj = SQj/ST

Onde:
Wj= incidéncia do subsidio do quintil j no subsidio total;

ST= subsidio total.

Supbe-se que o0s resultados dos calculos de incidéncia de subsidios sejam
representativos da populacédo total de domicilios com ligagdes medidas na area de

servico. Os resultados encontrados foram os seguintes:

e Para as condicbes de linha de base que acreditamos serem comuns em muitos
paises de renda média e baixa, os resultados dos calculos ilustrativos mostram
que os subsidios existentes sdo muito mal dirigidos as familias pobres. Além disso,
nao ha solugao facil: todas as estruturas tarifarias focalizaram mal os subsidios-
alvo, isto é, as familias dos quintis de renda mais ricos recebem uma proporcao

maior dos subsidios do que as familias dos quintis de renda mais pobre. No
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entanto, a distribuicdo do uso da agua, a distribuigdo de renda, a correlagao entre
a renda e o consumo da agua e o nivel de recuperagao dos custos podem variar
consideravelmente das condigdes representativas que foram simuladas.

e Usando o consumo de agua e dados de renda de cidades em quatro paises, o
estudo mostra que, ao contrario do que se costuma dizer, a correlacdo entre o
consumo da agua e a renda € baixa. Isso também pode ser verdade em muitos
locais. Essa descoberta pde em questao o pressuposto fundamental que sustenta
a popularidade do IBT. No entanto, as simulacdes efetuadas demonstram que,
mesmo se a correlagao entre o rendimento familiar e o uso da agua for alta, o IBT
ainda assim nao focaliza os subsidios de forma eficaz aos domicilios mais pobres,
tendo em vista os tipos de estruturas IBT e as tarifas aplicadas comumente nos
paises em desenvolvimento.

e As simulagdes realizadas sugerem que estruturas tarifarias de agua nao podem
ser facilmente projetadas para focalizar subsidios para familias pobres quando a
agua é vendida abaixo do custo médio total de produgéo. Na opinido dos autores,
as tarifas da agua devem ser concebidas para alcangar o equilibrio econémico e
financeiros do prestador de servigos; outros instrumentos de politica tarifaria séo
necessarios para ajudar as familias pobres. Um programa de subsidios sujeito a
uma verificacdo das condicdes de pobreza é um candidato ébvio. A medida que
as empresas de servicos de agua se tornam gradualmente parte da era dos
"grandes dados", os testes de capacidade de pagamento (means test) devem
tornar-se cada vez mais viaveis porque estimar a renda (ou a riqueza) dos clientes

de uma concessionaria se tornara barato e direto.

11.3 Uma Analise Alternativa sobre a Incidéncia Distributiva dos Subsidios

De acordo com Foster® os subsidios aos usuarios residenciais de servigos publicos sdo
populares entre os formuladores de politicas, os gerentes de operadores e os clientes de

® Ver The distributional Incidence of Residential Water and Electricity Subsidies por Vivien Foster, Kristin Komives, Jonathan Halpern,

Quentin Wodon (Washington, DC: World Bank, 2006) e Water, Electricity, and the Poor: Who Benefits from Utility Subsidies? por
Vivien Foster, Kristin Komives, Jonathan Halpern, and Quentin Wodon, and Roohi Abdullah (Washington, DC: World Bank, 2005).
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servigos publicos, mas sao objeto de muita controvérsia. Os argumentos a favor dos
subsidios s&o contrabalangados por duas preocupacgdes principais. A primeira é as
consequéncias adversas potenciais desses subsidios em termos de eficiéncia alocativa
e produtiva, sustentabilidade financeira e equidade. Os subsidios geram distor¢des na
utilizagdo da agua o que pode aumentar indiretamente o custo da prestagao de servigos.
Os subsidios também podem induzir ineficiéncia operacional em prestadores de servico
qgue enfrentam restricbes orgamentarias. Além disso, os pre¢os subsidiados para servigos
de utilidade publica em geral produzem empresas prestadoras financeiramente fracas
com areas de servigo estagnadas e qualidade de servigco em declinio. Estas debilidades
financeiras deixam muitas vezes as familias pobres sem acesso a rede publica
enfrentando a perspectiva de depender de fontes alternativas (que sdo muitas vezes

caras ou de ma qualidade) de agua nos proximos anos.

Uma segunda preocupacédo é que os subsidios sejam de fato bem-direcionados a
populacdo de baixa renda. Para que os subsidios sejam uma maneira efetiva de reduzir
o custo do servico para os mais pobres dependera do grau e da forma como sao
direcionados. Quanto mais focalizado for o subsidio, menor o orgamento necessario para
proporcionar um determinado desconto aos individuos de baixa renda, ou, em outras

palavras, maior sera o beneficio dos pobres, para um determinado nivel de orcamento.

Subjacentemente, tanto a acessibilidade, como os argumentos redistributivos dos
subsidios acima descritos, sdo presunc¢des de que as familias de baixa renda beneficiam-
se desproporcionalmente dos subsidios de agua. Em outras palavras, a incidéncia
distributiva do subsidio é progressiva. Varios estudos de caso recentes questionaram a
validade desse pressuposto (Pattanayak e Yang 2002, Prokopy 2002, Foster 2004,
Wodon, Ajwad e Siaens 2003, Robles 2001, Walker et al. 2000). Artigos que avaliam a
eficiéncia e a equidade das estruturas tarifarias do tipo IBT utilizadas no setor de
abastecimento de agua também questionaram se essa forma de subsidio na pratica
realmente resulta em tarifas mais baixas para os pobres (Whittington 1992, Boland e
Whittington, 2000).

Infelizmente, os resultados e observacbes nesses estudos nao sao diretamente

comparaveis, nem sao generalizaveis. Como resultado, os formuladores de politicas tém
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atualmente pouca informagao sistematizada sobre o desempenho dos subsidios nas
comunidades alvos, fragilizando a analise deste mecanismo como um instrumento de

politica publica e social.

No artigo de Foster e outros, os autores tém como objetivo contribuir para o fechamento
dessa lacuna, examinando sistematicamente o desempenho dos subsidios concedidos
por prestadores de servicos de utilidade publica para comunidades de baixa renda. O
estudo utiliza dados de 13 empresas de servigos de agua em todo o mundo. Um quadro
conceitual que decompde os determinantes do desempenho de metas € empregado para
identificar os fatores que mais influenciam os resultados empiricos e prever o
desempenho de metas para varios tipos de subsidios. O estudo comeg¢a com uma visao
geral dos tipos de subsidios que existem e sua prevaléncia entre os prestadores de
servigos publicos de agua e eletricidade para, posteriormente, centrar-se na analise do
beneficio e do beneficiario, visando mensurar o desempenho dos esquemas de subsidios

a0 consumo e a conexao.

A analise da incidéncia distributiva dos subsidios considera duas dimensbes de
desempenho de metas: a incidéncia do beneficiario do subsidio e a incidéncia do

beneficio.

A incidéncia dos beneficiarios destina-se a abordar a seguite questao: "Até que ponto
o subsidio atinge os domicilios das familias pobres?”. O indicador utilizado para
medir quao bem os subsidios atingem os beneficiarios € o erro de exclusao, definido

como a percentagem de domicilios familiares pobres que ndo recebem a subvencao.

Por outro lado, a incidéncia de beneficios aborda a seguinte questdo: "Qual é a
eficiéncia do instrumento de subsidio para os pobres versus outros domicilios
familiares?”. Para medir a incidéncia do beneficio do subsidio o artigo define um
Indicador do desempenho de focalizagdo, denominado Q, que mede a parcela dos
beneficios de subsidio recebidos pelos pobres divididos pela propor¢cédo da populagao na

pobreza.

% dos beneficios recebido pelas familias de baixa renda no beneficio total

% de populacao de baixa renda na populacao total
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Um valor de (), igual a 1 implica que a distribuicdo do subsidio entre classes de renda é

neutra, com a participacdo de beneficios para as familias pobres equivalentes a sua
parcela da populagao. Por exemplo, se 40 por cento da populagéo for pobre, entdo um
mecanismo neutro de alocagao forneceria 40 por cento do subsidio aos pobres. A
focalizagdo neutra significa que o subsidio ndo funciona melhor do que a atribuigédo
aleatdria de subsidios em toda a populagao ou que um subsidio universal que oferecesse
beneficios iguais a todos. Um valor maior que 1 implica que a distribuicdo de subsidios &

progressiva, porque os pobres recebem uma parcela maior dos beneficios totais do que

sua parcela da populagédo. Uma subvengao regressiva teria um valor Q inferior a 1.

Na analise efetuada por Foster et al., os beneficiarios de subsidios sdo definidos como
aqueles usuarios que recebem um subsidio financeiro — ou seja aqueles usuarios para
quem o custo de fornecer o servigo ou a conexao excede o valor que eles pagam pelo

servico. Para os subsidios ao consumo, isto significa que:

Em que, Sj é o subsidio concedido a familia j, C € o custo médio unitario da produgao e
distribuicdo de agua, Qj é a quantidade consumido pela familia j, e Dj é a despesa do
domicilio com o servigo de agua (isto &, a fatura cobrada pelo prestador de servigo

publico).

Os "individuos de baixa renda" neste estudo foram definidos de forma relativa como os
40% das familias mais pobres. Em alguns dos paises e cidades estudadas pode-se
subestimar a pobreza em comparagdo com uma linha de pobreza absoluta. Em Ruanda,
por exemplo, 60 por cento das familias tém renda per capita abaixo da linha de pobreza

nacional. As conclusdes do estudo foram as seguintes:

e Os subsidios aos servigcos publicos de consumo sdo uma caracteristica comum
dos servigos de agua e eletricidade nos paises em desenvolvimento. Os subsidios
gerais para consumidores residenciais estdo presentes na maioria dos servigcos de
agua e em metade dos servigos publicos de eletricidade. Estes subsidios s&o, em
alguns casos, combinados ou substituidos por uma subvengao orientada explicita,

que pode ser um subsidio por objetivos quantitativos (como os fornecidos através
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de IBT e VDT), uma subvengdo ao consumo orientada por uma selegao
administrativa (focalizagao geografica ou verificagdo da capacidade de pagamento
- means test) ou auto selecao (nivel de servigo da focalizagdo), ou um subsidio da
ligacao.

A forma mais difundida desses subsidios - aqueles voltados a quantidade
consumida - é invariavelmente regressiva. Os subsidios orientados a quantidade
funcionam melhor em situagées em que uma maior percentagem dos domicilios
familiares pobres esteja ligada a rede de servigos publicos. No entanto, mesmo
com cobertura de servico universal, os subsidios oferecidos através de IBTs ou
VDTs raramente alcangam muito mais do que a neutralidade distributiva.

Embora algumas vezes se argumente que o fraco desempenho da focalizagao
baseada em quantidade poderia ser revertido melhorando o desenho das
estruturas tarifarias, o estudo sugere que alterar a estrutura tarifaria tem pouco
impacto na melhora do desempenho da focalizagao.

As deficiéncias da alocacao baseada em quantidade tém muito mais que ver com
grandes diferenciais de acesso e os padrdes de consumo dos pobres e ndo-pobres
que com a estrutura tarifaria em vigor. Reduzir o primeiro bloco de um IBT ou
mudar de um IBT para um VDT tera maior efeito em areas de alta cobertura de
consumo medido e onde as modificagdes tarifarias garantam que muitas familias
sdo excluidas dos subsidios ou passem a se tornar financiadoras dos subsidios
cruzados.

Em resumo, as estruturas “melhoradas” de subsidios focalizados a quantidade sao
menos favoraveis nos paises de baixa renda, onde a cobertura é baixa e onde
mesmo as familias de renda média e alta provavelmente resistiriam a aumentar as
tarifas para cobrir o custo médio da agua.

Formas alternativas de focalizacdo podem contribuir para uma melhoria no seu
desempenho , sejam elas utilizadas como o unico mecanismo de focalizagdo ou
usadas em combinagao com a focalizagao por quantidade.

O uso de mecanismos de focalizagao geografica eleva o indicador de desempenho
de beneficio Q em média para 0,99, o que é aproximadamente equivalente a uma

distribuicdo aleatéria de subsidios. O teste de capacidade de pagamento é mais
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poderoso, com Q tendo um valor médio fortemente progressivo de 1,31 em
subsidios sujeitos a condigdes de comprovacgao de nivel de renda.

No entanto, esta precisdo de focalizagdo maior vem ao custo de um aumento
substancial nos erros de exclusdao. Os dois casos disponiveis de focalizagdo no
nivel de servigo através de postos publicos para o servico de abastecimento de
agua sugerem que, em algumas situagdes, esta abordagem de focalizagado dos
subsidios poderia ter um bom desempenho em termos distributivos.

Em areas de baixa cobertura, os subsidios a ligacdo s&o uma opg¢ao promissora.
Simulagdes de um subsidio universal a ligagdo produziram estimativas de
desempenho de beneficio progressivo em todos os casos considerados. Tais
simulagdes basearam-se no pressuposto de que as familias ndo conectadas em
cada decil de renda se conectem na mesma proporgao. Na pratica, € improvavel
que essa hipétese se mantenha porque as concessionarias podem enfrentar
restricobes na expansao de suas redes e as familias de baixa renda podem
enfrentar obstaculos nao financeiros a conexao (como a auséncia de posse legal).
Ambas considerag¢des podem na pratica reduzir substancialmente o desempenho
da focalizagao dos subsidios a ligagdo. Mais estudos sobre programas existentes
dessetipo desubsidios sdao necessarios para entender melhor a dindmica da
populagao de baixa renda em relacao a ligagao na rede.

Dado o desempenho geralmente fraco dos subsidios ao consumo de agua e as
muitas incertezas sobre o potencial de subsidios a ligagao, € importante perguntar
até que ponto o desempenho observado da focalizagao prejudica os objetivos
subjacentes aos subsidios dos servigos de agua.

Se os subsidios dos servigcos de agua forem vistos principalmente como um
mecanismo alternativo de transferéncia social, o desempenho deve ser
comparado com outros programas de transferéncia social. Um estudo recente
realizado por Coady et al. (2003) analisou o desempenho da focalizagdo de uma
ampla gama de programas de transferéncia social usando o mesmo indicador de
desempenho de focalizacao de beneficio adotado neste estudo. A tabela seguinte
compara o desempenho médio da focalizagdo dos subsidios de agua e

eletricidade na amostra deste artigo, com o desempenho médio de focalizagéo de
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outros programas de transferéncia social que usam o0 mesmo método de

focalizagao.

Tabela 1: Desempenho na Focalizagdo de Recursos — Subsidio ao Consumo vs. Outros

Instrumentos de Politica Social

Consumo S Means testing Auto selegao (nivel do
Ti o S Focalizagao S . o
ipo de subsidio (focalizagao na geogréfica (avaliagao servigo, beneficio
quantidade) individual) condicionado)

Consumo existente 0,60 0,78 1,36

Consumo simulado 0,78 0,86 1,19 -
Conexao simulada 1,30 1,71 -
Consumo existente 0,63 0,90 1,23 -
Consumo simulado 0,64 - 1,39 -
F?;ftrl‘;z instrumentos de 1,00 1,33 1,40 1,78

Fonte: Coady, Grosh and Hoddinott (2004).

Essa comparagao revela que os subsidios de agua dos prestadores de servico
focalizados por testes de capacidade de pagamento (means test) ou por auto
selecao do tipo de servico funcionam tdao bem quanto a focalizacdo de outros
programas sociais que usam o mesmo metodo de focalizagao. Estes dois métodos
de focalizacao sao, contudo, muito mais comuns em outros setores sociais do que
no dominio dos subsidios aos servigcos publicos de agua. Os subsidios baseados
em quantidade ou em focalizacdo geografica apresentam um desempenho
ligeiramente pior do que outros programas de transferéncia social que adotem a

mesma abordagem de focalizagao

Um segundo objetivo dos subsidios € tornar ou manter o servico acessivel aos
individuos mais pobres, especialmente a medida que as tarifas aumentam para
niveis de recuperacdo integral de custos. E importante que as autoridades
tomadoras de decisdo reconhegcam que os subsidios ao consumo tém sérias
desvantagens a este respeito: o custo do vazamento dos subsidios € elevado e
muitas familias pobres ndo recebem qualquer subsidio. Na melhor das hipoteses,
os subsidios a ligagao e ao consumo tém o potencial de lidar apenas com um dos
muitos fatores que explicam por que tantas familias pobres atualmente ndo usam
servigos publicos. Os subsidios as empresas de servigos publicos ndo conseguem

eliminar barreiras como a inseguranga fundiaria e podem até exacerbar outros
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problemas se nao forem reembolsados através de transferéncias governamentais
ou de subsidios cruzados para os descontos que oferecem aos clientes
residenciais. Empresas financeiramente fracas n&o terdo os recursos para

expandir o servigo de rede e melhorar a qualidade do servigo.

e Os legisladores também precisam reconhecer que os subsidios ndo sao o unico
instrumento disponivel para reduzir o custo do servigo de utilidade publica para os
consumidores. Reduzir os custos operacionais e particularmente os custos de
capital e melhorar as taxas de cobranca sdo formas importantes de aproximar as
receitas aos custos e assim reduzir os aumentos tarifarios necessarios para
conseguir sustentabilidade financeira. Evidentemente, essas medidas podem nao
acabar com a demanda por subsidios, uma vez que a diferenca entre as tarifas
atuais e as tarifas de recuperagao de custos € muito grande em muitos paises: as
tarifas podem precisar aumentar varias vezes em algumas empresas de agua e
eletricidade para alcangar niveis de recuperagao de custos. No entanto, quanto
mais proximas estiverem dos niveis de recuperac¢ao de custos, ajudam a conter a
magnitude dos subsidios aos servigos publicos e abordam os estrangulamentos
que de outra forma poderiam prejudicar o desempenho da focalizagdo dos

subsidios.

.4 Critérios para Estruturar um Sistema de Subsidios Direto

Segundo Foster et al.® o acesso universal a servigos adequados de agua e saneamento
tem sido reconhecido como essencial a saude publica e ao bem-estar individual. Na
maioria dos paises, a politica governamental tem sido tradicionalmente de manter os
prestadores de servicos como entidades ou empresas publicas e manter as tarifas
artificialmente baixas através de varias formas de subsidios mais ou menos explicitos.
Os resultados desta politica tém sido muitas vezes insatisfatorios. A qualidade e a

cobertura dos servigos continuam a ser inadequadas em muitos paises, e os subsidios

6 “Designing Direct Subsidies for the Poor-A Water and Sanitation Case Study”. Vivien Foster, Andres Gomez-Lobo and Jonathan
Halpern. World Bank. 2000.
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focalizados das empresas publicas de abastecimento de agua beneficiam muitas vezes
as classes médias, ndo o sindividuos de baixa renda, que permanecem desconectados
da rede publica. Isso levou a uma busca por mecanismos de subsidios alternativos que

pudessem garantir o acesso aos servigos basicos para 0os mais pobres.

No sistema de subsidios diretos introduzido durante as reformas chilenas no inicio da
década de 1990, as tarifas foram estruturadas para sinalizar o custo da escassez
econdmica do servigo de agua enquanto os subsidios sdo pagos aos consumidores que
nao podem pagar suas contas e ndo as empresas de agua. Os fundos governamentais
sdo utilizados para cobrir parte do consumo de subsisténcia dos domicilios familiares que
satisfazem determinados critérios relacionados com a pobreza. As principais vantagens
dos subsidios diretos sao que eles sao transparentes e explicitos e ndo geram distorgdes
no comportamento dos servigos de agua e seus clientes. As principais desvantagens sao
os custos administrativos mais elevados e a dificuldade de conceber critérios de

elegibilidade adequados.

Apesar do crescente interesse em subsidios diretos, seus custos administrativos e a
precisao da sua focalizagdo, até agora, tem sido pouco estudados. O artigo mencionado
acima tenta preencher a lacuna apresentando os resultados de uma simulagao realizada
no Panama em 1998. A simulagdo baseia-se em uma pesquisa de disposicdo a pagar
(DAP) e informacbes complementares do levantamento do Estudo de Medicdo de
Padrdes de Vida (LSMS sigla em inglés de Living Standards Measurement Study-1997)
e informagdes do banco de dados de clientes da empresa de agua do Panama IDAAN
(Instituto de Acueductos e Alcantarillados Nacional). O trabalho foi feito no contexto dos
esforcos de reforma do IDAAN, que ainda funciona como uma empresa publica

tradicional.

Como regra geral, o caso de um subsidio de agua é algo que precisa ser avaliado em
vez de assumido sem nenhuma analise de impacto. Nado é seguro que subsidiar o
consumo de agua é a melhor maneira de promover o acesso ao saneamento ou melhorar

a saude publica entre os mais pobres.

Um ponto de partida importante é rever os regimes de subsidios existentes e considerar

a forma como efetivamente atingem os mais pobres. Uma revisdo dos dados basicos no
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Panama revelou uma série de pontos relevantes. O primeiro foi que a pobreza no pais é
principalmente rural. Mas o IDAAN opera quase exclusivamente em cidades. Apenas
16% dos clientes da IDAAN vivem abaixo da linha de pobreza. Contudo, pelo menos dois
tercos dos clientes da IDAAN sao subsidiados. Com excecdo de um desconto de
aposentadoria, a determinagao de elegibilidade para esses subsidios tem sido em grande
parte a critério do IDAAN, e muitas vezes tem sido baseado no historico de pagamentos.
O numero de beneficiarios em relagdo ao numero de domicilios de baixa renda servidos
por IDAAN indica que a grande maioria dos beneficiarios de subsidios ndo sao pobres,

pelo padréo pouco rigoroso adotado pelo operador.

Para saber quantas pessoas estdo excluidas dos servigos de agua e esgoto porque eles
geralmente ndo podem paga-las, foi realizado uma pesquisa da disposi¢ao a pagar (DAP)
pelo método de avaliagdo contingente. Procurou-se estabelecer o montante maximo que
0s proprietarios estavam dispostos a pagar para consumir um volume tipico de agua
canalizada e obter uma ligagdo na rede de esgoto. A DAP obtida € comparada com os
precos correntes cobrados pelos servigos para fornecer uma indicagcao de acessibilidade.
A premissa € que um subsidio s6 é justificado quando a DAP for inferior ao verdadeiro
custo econdmico. Os resultados da pesquisa mostram que enquanto o custo atual da
agua é US$ 0,21 por metro cubico, os consumidores pobres estdo dispostos a pagar US$
0,46 por metro cubico. A conclusdo € que as tarifas de agua podem ser elevadas
substancialmente antes que se tornem inacessiveis aos consumidores de baixa renda.
Para a ligacao de esgoto o custo atual é de US$ 1.000 (incluindo custos intradomicilios),
porém a DAP da comunidade é de apenas US$ 270. Desta forma o custo da ligagdo de
esgoto esta acima das possibilidades da comunidade e, portanto, se justificaria o

subsidio.

Os beneficiarios dos regimes de subsidios sao invariavelmente aqueles que vivem abaixo
da linha de pobreza, normalmente expressos como um limiar anual para a renda per
capita ou despesa familiar. Na pratica, € muito dificil medir diretamente os niveis de renda
e, portanto, determinar se uma familia deve se beneficiar da subvengéo. Para contornar

esse problema, é necessario desenvolver critérios de elegibilidade que mostram um alto
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grau de correlacdo com a variavel de pobreza de interesse, que possam ser medidos

objetivamente e observados facilmente, e que sejam dificeis de falsificar ou deturpar.

Os critérios de elegibilidade podem ser zonais (com base nas caracteristicas da area
onde o agregado familiar vive) ou individuais (com base nas caracteristicas do agregado
familiar). A questao-chave é a medida em que os critérios conseguem identificar o grupo-
alvo. Existem dois tipos de erros de focalizagao. Talvez os mais graves sejam 0s erros
de exclusao, quando os membros do grupo-alvo ndo sao abrangidos pelos critérios de
elegibilidade e, por conseguinte, ndo recebem o subsidio. Um sistema de subsidios com

um elevado erro de exclusao falha claramente em seus préprios objetivos.

Analogamente, os erros de inclusdo ocorrem quando pessoas fora do grupo-alvo
cumprem fortuitamente os critérios de elegibilidade e, consequentemente, recebem o
subsidio. Esse vazamento de fundos para beneficiarios nédo pretendidos reduz a

eficiéncia do subsidio. Em particular inflaciona o custo do subsidio aos contribuintes.

Como critério, a zona de residéncia tem a vantagem de ser facil de observar e
relativamente dificil de falsificar. Quao bem ele se correlaciona com a medida de interesse
subjacente a pobreza depende do tamanho das zonas utilizadas e do grau de
concentracao geografica da pobreza. No Panama, as simulagdes foram realizadas
usando as zonas definidas pelo levantamento LSMS de 1997. As simulagdes exploraram
o efeito de dar um subsidio a todos os domicilios familiares em zonas que preenchiam
um determinado conjunto de critérios socioecondmicos, como or exemplo, zonas onde
mais de 50 por cento das familias vivem em extrema pobreza. Tais critérios de
elegibilidade foram considerados com altos erros de exclusdo, com 94% da populagao
alvo sendo excluida da estrutura de subsidios. Contudo, os erros de inclusdo foram
comparativamente baixos, apenas 31% dos subsidios iriam para familias acima da linha

de pobreza extrema.

Embora informacdes fidedignas sobre os niveis de pobreza em nivel zonal possam ser
obtidas com base em dados censitarios, € muito mais dificil obter uma estimativa
confiavel das receitas e despesas individuais do agregado familiar para avaliar a
elegibilidade para subsidios individuais. No Panama, uma busca extensiva de variaveis

proxy foi realizada através de tabelas cruzadas entre proxies de candidatos e niveis de
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pobreza, usando dados do levantamento LSMS. Os resultados indicam que é dificil
encontrar uma unica variavel que tenha um bom desempenho na minimizagao de erros

de exclusao e incluséo.

Por exemplo, o uso demateriais de piso de baixa qualidade nas residéncias, € um critério
de definicdo de zona que tem um erro de exclusdo muito baixo, ja que esse tipo de piso
se encontra em 88,6 por cento dos domicilios familiares extremamente pobres. Por outro
lado, esse critério produz um erro de inclusédo elevado, ja que esse material também é

encontrado em 56,0 por cento dos domicilios familiares nao pobres.

Para efeitos da simulagédo no Panama, considerou-se que o critério de elegibilidade era
o de que o domicilio familiar deveria satisfazer dois ou mais dos critérios identificados. O
principal beneficio da mudanga de critérios zonais para individuais € uma redugéo
dramatica nos erros de exclusao, que caem de 94% para 6%. Isso ocorre com o custo de
erros de inclusdao muito maiores, com uma propor¢ao muito alta dos fundos de subsidios

(93%) vazando para as familias fora do grupo-alvo.

O caso do Panama mostra como as técnicas de simulagcao podem ser uteis na informacao
de escolhas entre instrumentos de politica alternativa. As principais licdes da experiéncia

sdo:

¢ Antes de chegar a conclusdo de que um subsidio € necessario, os tomadores de
decisao e formuladores de politicas devem examinar o perfil de pobreza dos
usuarios dos servigos de agua e verificar as evidéncias sobre sua disposi¢céo a
pagar em relagao aos verdadeiros custos da prestacao dos servigos.

o E extremamente dificil encontrar critérios de elegibilidade individuais ou zonais. No
entanto, o calculo dos erros de inclusdo e exclusdo € uma maneira util de avaliar
as opgoes.

e Dado custos administrativos fixos significativos nos programas de subsidios, é

improvavel que os subsidios diretos de valor relativamente baixo sejam rentaveis.

37



BIBLIOGRAFIA

Angel-Urdinola, D.F., Wodon, Q., 2007. Do utility subsidies reach the poor? Framework and evidence for

Cape Verde, Sao Tome, and Rwanda. Econ. Bull. 9 (4), 1e7.

Angel-Urdinola, D.F., Wodon, Q., 2012. Does increasing access to infrastructure services improve the

targeting performance of water subsidies? J. Int. Dev. 24 (1), 88e101.

Arbu_es, F., Barber_an, R., 2012. Tariffs for urban water services in Spain: household size and equity. Int.
J. Water Resour. Dev. 28 (1), 123e140.

Asian Development Bank (ADB), 2014. Urban Water Supply and Sanitation in Southeast Asia: a Guide to

Good Practice. Asian Development Bank, Mandaluyong City.

Banerjee, S., Foster, V., Ying, Y., Skilling, H., Wodon, Q., 2010. Cost Recovery, Equity and Efficiency in
Water Tariffs: Evidence from African Utilities. World Bank Policy Research Working Paper No. 5384. World
Bank, Washington, D.C.

Banerjee, S.G., Morella, E., 2011. Africa'sWater and Sanitation Infrastructure: Access, Affordability and
Alternatives. World Bank, Washington, D.C.

Bardasi, E., Wodon, Q., 2008. Who pays the most for water? Alternative providers and service costs in
Niger. Econ. Bull. 9 (20), 1e10.

Barde, J.A., Lehmann, P., 2014. Distributional effects of water tariff reforms e an empirical study for Lima,
Peru. Water Resour. Econ. 6, 30e57.

Boland, J., Whittington, D., 2000. The political economy of water tariff design in developing countries:
increasing block tariffs versus uniform price with rebate. In: Dinar, Ariel (Ed.), The Political Economy of

Water Pricing Reforms. Oxford University Press, New York.

Briand, A., Nauges, C., Strand, J., Travers, M., 2010. The impact of tap connection on water use: the case

of household water consumption in Dakar, Senegal. Environ.Dev. Econ. 15 (1), 107e126.

Coady, D., Grosh, M., Hoddinott, J., 2004. The Targeting of Transfers in Developing Countries: Review of

Experience and Lessons. In: Social Safety Net Primer Series. World Bank, Washington, D.C.

Diakit_e, D., Semenov, A., Thomas, A., 2009. A proposal for social pricing of water supply in Cote 'lvoire.
J. Dev. Econ. 88 (2), 258e268.

Fankhauser, S., Tepic, S., 2007. Can poor consumers pay for energy and water? An affordability analysis
for transition countries. Energy Policy 35 (2), 1038e1049.

Foster, V., 2004. Toward a Social Policy for Argentina's Infrastructure Sectors: Evaluating the Past and
Exploring the Future. World Bank Policy Research Working Paper No. 3422. World Bank, Washington, D.C.

38



Foster, V., Araujo, C., 2004. Does Infrastructure Reform Work for the Poor? A Case Study from Guatemala.
World Bank Policy Research Working Paper No. 3185. World Bank, Washington, D.C.

Foster, V., Gomez-Lobo, A., Halpern, J., 2000. Designing Direct Subsidies for Water and Sanitation
Services e Panama: A Case Study. World Bank Policy Research Working Paper No. 2344. World Bank,
Washington, D.C.

Foster, V., Yepes, T., 2006. Is Cost Recovery a Feasible Objective for Water and Electricity? The Latin
American Experience. World Bank Policy Research Working Paper No. 3943. World Bank, Washington,
D.C.

Garcia-Valinas, M.A., Martinez-Espineira, R., Gonzalez-Gomez, F., 2010. Affordability of residential water
tariffs: alternative measurement and explanatory factors in Southern Spain. J. Environ. Manag. 91 (12),
2696e2706.

GlobalWater Intelligence (GWI), 2013. GWI GlobalWater Tariff Survey. Available at:

http://www.globalwaterintel.com/tariff-survey/ (accessed 24.09.14.).

Gomez-Lobo, A., Contreras, D., 2003. Water subsidy policies: comparison of the Chilean and Colombian
schemes. World Bank Econ. Rev. 17 (3), 367e389.

Groom, B., Liu, X., Swanson, T., Zhang, S., 2008. Resource pricing and poverty alleviation: the case of
block tariffs for water in Beijing. In: Coping with Water Deficiency, vol. 48. Springer Netherlands, Dordrecht,
pp. 213e237.

Hoque, S.F., Wichelns, D., 2013. State-of-the-art review: designing urban water tariffs to recover costs and

promote wise use. Int. J. Water Resour. Dev. 29 (3), 472e491.

Johnson, M.E., Tenenbein, A., 1981. A bivariate distribution family with specified marginals. J. Am. Stat.
Assoc. 76 (373), 198e201.

Khan, M., 2014. Smart and Sustainable Cities. World Bank Policy Research Paper No. 6878. World Bank,
Washington, DC.

Komives, K., Halpern, J., Foster, V., Wodon, Q., Abdullah, R., 2006. The Distributional Incidence of
Residential Water and Electricity Subsidies. World Bank Policy Research Paper No. 3878. World Bank,
Washington, D.C.

Komives, K., Halpern, J., Foster, V., Wodon, Q., Abdullah, R., 2007. Utility subsidies as social transfers: an

empirical evaluation of targeting performance. Dev. Policy Rev. 25 (6), 659e679.

Komives, K., Foster, V., Halpern, J., Wodon, Q., Abdullah, R., 2005. Water, Electricity, and the poor: Who
Benefits from Utility Subsidies? World Bank, Washington, D.C.

39



Nauges, C., van den Berg, C., 2009. Demand for piped and non-piped water supply services: evidence from
southwest Sri Lanka. Environ. Resour. Econ. 42 (4), 535e549.

Nauges, C., Whittington, D., 2010. Estimation of water demand in developing countries: an overview. World
Bank Res. Observer 25 (2), 263e294.

Ruijs, A., 2009. Welfare and distribution effects of water pricing policies. Environ. Resour. Econ. 43 (2),
161e182.

Ruijs, A., Zimmermann, A., van den Berg, M., 2008. Demand and distributional effects of water pricing
policies. Ecol. Econ. 66 (2e3), 506e516.

Strand, J., Walker, 1., 2003. The Pricing and Allocation of Water in Central America: Analysis of Metered
and Coping Water Demand in 17 Central American Cities. Report to the Inter-American Development Bank.

University of Oslo/ESA Consultores.

Walker, I., Ordonez, P., Serrano, P., Halpern, J., 2000. Pricing Subsidies and the Poor: Demand for
Improved Water Services in Central America. World Bank Policy Research Paper No. 2468. World Bank,
Washington, D.C.

Whittington, D., 1992. Possible adverse effects of increasing block water tariffs in developing countries.
Econ. Dev. Cult. Change 41 (1), 75e87.

Whittington, D., 2003. Municipal water pricing and tariff design: a reform agenda for South Asia. Water
Policy 5 (1), 61e76.

Wichelns, D., 2013. Enhancing the performance of water prices and tariff structures in achieving socially

desirable outcomes. Int. J. Water Resources Dev. 29 (3), 310e326.

World Bank, 2007. Water Supply Pricing in China: Economic Efficiency, Environment, and Social
Affordability. China: Addressing Water Scarcity e from Analysis to Action Policy Note: World Bank Analytical
and Advisory Assistance (AAA) Program. World Bank, Washington, DC.

40



ANEXO I- QUADRO 1

Estudo

Barde
Lehmann
(2014).

and

Lima, Peru

Fonte de Dados

Billing data,
survey, tariff

expenditure

Medida do uso

[EETDE

Stated
expenditure

Indicadores (a)

Affordability; subsidy
share; EOI; EOE; leakage
rate

Comparacao de
Tarifas

Status quo; 5 block IBT,
4 blockmeans tested
IBT; means tested
uniform price

Desempenho da
Focalizagao do
Subsidio (b)
Poor (non-means
tested); excellent

(means tested)

(2005)

expenditure

“Materialimpact”

IBTs in 4 countries

Angel-Urdinola Nicaragua HH survey data and tariffs Stated Concentration coefficient | Status quo; variety of | Poor
and Wodon expenditure and various targeting | IBTs and VDTs
(2012). indicators
Banerjee and | Multi-country - Africa HH surveys and tariffs Stated Affordability (share of HH | Status quo in utilities | Poor
Morella (2011). expenditure total from 21 countries
expenditure);concentration
coefficient
Banerjee et al. | 45 utilities in 23 African | LSMS and tariffs Stated Affordability (share of HH | Status quo in utilities | Poor
(2010). Countries expenditure total expenditure); | from 23 countries
concentration coefficient
Garcia-Valinas et | Spain Municipal surveys Aggegate Affordability n.a. n.a.
al. (2010)
Diakite et al. | Cote d'lvoire HH panel data Aggregate Welfare gain/loss Status quo; 3 block IBT; | n.a.
(2009) 3 blocktariff ~ with
Ramsey prices
Ruijs (2009) Sao Paulo, Brasil HH data Aggregate Welfare gain/loss Status quo; various 5 | n.a.
block IBTs;uniform
price
Ruijs et al. 2008 Sao Paulo, Brasil Aggregate panel data for | Aggregate Affordability Status quo; means | n.a.
demand est. tested IBT; IBT; uniform
price
Bardasi and | Niger HH survey Stated use Average price Status quo n.a.
Wodon (2008)
Groom et al. | Beijing China HH income and | Stated Welfare gain/loss Status quo; IBT Poor
(2008) expenditure survey 1987- | expenditure
2002
Fankhauser and | Transition countries LSMS Stated Affordability, % of HH | Status quo in 25| n.a.
Tepic (2007) expenditure expenditure countries
Angel-Urdinola Cape Verde, Sao | Nationally rep HH surveys Stated Concentration coefficient Status quo; VDT Poor
and Wodon | Tome, Rwanda expenditure
(2007)
Foster and | Multi-country Latin | LSMS Stated Affordability Status quo in 4 | Poor
Yepes (2006) America expenditure countries
Komives et al. | Multi-country Secondary literature Stated EOE; Concentration | Status quo in 4 | Poor
(2006) expenditure coefficient countries
Komives et al. | Multi-country LSMS Stated Omega; EQI, EOE; | Status quo and various | Poor
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Fonte de Dados

Medida do

uso

da agua

Indicadores (a)

Comparagao de
Tarifas

Desempenho da
Focalizagao do
Subsidio (b)

Foster and | Guatemala LSMS style national survey | Stated EOE; EOI Status quo Poor
Araujo (2004) (ENCOVI 2000) expenditure
Foster (2004). Argentina Primary HH Survey (2500 | Previous bill; | Cumulative dist; | Status quo (means | Good
HH) Stated Concentration coefficient; | tested social tariff)

expenditure; EOI, EOE

Imputed using

regression
Gomez-Lobo and | Chile and Colombia National HH surveys (Chile | Stated Concentration curves; | n.a. n.a.
Contreras - CASEN 1998; Colombia - | expenditure EOI;
(2003). 1997 NQLS)
Foster et al. 2000 | Panama LSMS Stated EOE, EOI Status quo; | n.a.

expenditure administrative selection
Walker et al. | Central America Household survey Previous bill EOI; EOE; Average | Status quo in 6 cities Poor-moderate
(2000) subsidy per HH per mo;

Subsidy share

a EOI= Errors of inclusion; EOE= Errors of exclusions.

b “Poor” refers to subsidies that perform worse than if subsidies were randomly distributed; “Moderate” refers to subsidies that perform on par with randomly distributed subsidies;

“Good” refers to subsidies that perform better than if subsidies were randomly distributed.

42



ll. EXPERIENCIAS NACIONAIS

Neste capitulo se apresenta uma revisdo das diferentes politicas de subsidios
implementadas no Brasil. A analise se ira focalizar principalmente no subsidio outorgado
no setor de saneamento dentro do contexto dos servigcos de utilidade publica prestados
por redes de distribuicdo. Neste sentido os subsidios do setor de saneamento serao

comparados com os subsidios concedidos no setor de energia e gas.

1.1 Subsidios no Setor de Saneamento

I1.1.1 Antecedentes

O setor de saneamento no Brasil a partir da década de 60 passou por mudangas
profundas, que segundo Pedrosa (2001), podem ser agrupadas em cinco grandes fases.
A primeira ocorreu até o ano de 1968, onde o setor era caracterizado por flexibilidade,
estatizacdo e descentralizagcdo. A segunda fase se deu entre 1968 e 1970, com a criagéo
do Sistema Financeiro de Saneamento (SFS) administrado pelo BNH tendo como fonte
de recursos o FGTS e a implementacao do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA),
que criou as Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CESBs). Estas foram
responsaveis pela ampliacdo da cobertura e nivel de servico, em especial nos sistemas

de abastecimento de agua.

Na terceira fase entre 1971 e 1984, as condi¢cdes de expansao econdémica do pais
propiciaram condicbes favoraveis para o rapido desenvolvimento do PLANASA.
Entretanto no fim deste periodo o PLANASA parecia chegar a seu esgotamento devido
as novas condi¢cdes econdmicas do pais que impediam aumentos tarifarios capazes de
manter o equilibrio econdmico financeiro das CESBs. A quarta fase ocorreu de 1985 e
1989, com a extingdo do BNH e a promulgag¢ao da nova Constituicdo em que se alterou
a estrutura do PLANASA.

Na quinta fase, de 1990 até 2007, o setor ndo sofreu substanciais alteragdes
institucionais apenas com a CEF assumindo a gestdo do FGTS e em consequéncia

passando a ser o principal 6rgao financiador do setor. Esta fase se caracterizou pela
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busca de um novo modelo para o setor através de sua regulamentagdo por uma nova lei
e a presenga do Plano Nacional de Desestatizagdo (PND), sinalizando com profundas
mudangas nos horizontes de médio e longo prazo através do aumento da participagao
do setor privado no financiamento dos setores de infraestrutura. E nesse momento que
foi introduzida a regulacao dos servigos de utilidades publicas, iniciando pelos setores de
energia elétrica e telecomunicagdes, em 1996 e 1997, respectivamente. O setor de
saneamento neste periodo ndo conseguiu consenso para aprovar a lei que propiciasse
as condicdes minimas para a participagao do setor privado no financiamento de seus
investimentos. Somente a partir de 2007, uma década apds a regulamentacao de outros
setores, € que o setor de saneamento instituiu seu novo marco regulatério, com a Lei
Federal 11.445/2007.

Este contexto historico tem influéncia direta na politica tarifaria adotada ao longo do
tempo pelo setor de saneamento. O subsidio cruzado é um dos pilares desta politica
tendo sido introduzido pelo BNH no inicio do funcionamento do PLANASA. A viabilidade
do plano se baseava num arranjo institucional que estabelecia como condicdo aos
estados da federacao que aderissem ao plano a criagdo de uma empresa estadual em
regime de caixa unico. Neste ambiente institucional a operagcdo superavitaria de
municipios maiores seria utilizada para cobrir os custos de operagdo e garantir a
expansao de atendimento em municipios menores. Todos os estados criaram suas

companhias porem muitos deles n&o conseguiram a concessao de todos 0s municipios.

Apesar dos problemas que enfrentava esta politica tarifaria foi estabelecida
formalmente em 1978 pela Lei 6.528 e seu decreto regulamentador no. 82.587. No
decreto regulamentador o mecanismo de subsidio foi explicitado pelo Art. 10 que previa
que as tarifas dos servicos publicos de saneamento deveriam se adequar ao poder
aquisitivo da populagédo, compatibilizando os aspectos econémicos do negdcio com os
aspectos sociais. Na sequéncia, o Art. 11 definiu que a forma de cobranca tarifaria devera
ser diferenciada por tipo de usuario (residencial, comercial, etc.) e por faixa de consumo,
“‘assegurando-se o subsidio dos usuarios de maior para os de menor poder aquisitivo,

assim como dos grandes para 0s pequenos consumidores” (grifo nosso).
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Mais recentemente, no Art. 3 §VII da Lei Federal 11.445/2007, o subsidio é
expressamente entendido como “(...) um instrumento econémico de politica social para
garantir a universalizagdo do acesso ao saneamento basico, especialmente para

populagées e localidades de baixa renda”.

I11.1.2 Principais Caracteristicas do Sistema Tarifario e de Subsidios
Utilizado

Historicamente no setor de saneamento do Brasil foram utilizadas as mais diversas
modalidades de subsidio tanto do ponto de vista da oferta como da demanda. Pelo lado
da oferta foi e ainda continua sendo corrente a utilizacdo de subsidios diretos para
construcao de sistemas de saneamento com base em recursos nao onerosos do
Orcamento Publico. Durante execucdo do PLANASA foi utilizada também uma espécie
de subsidio indireto que consistia de um estimulo financeiro da taxa de juro diferenciada
entre estados. Na ultima década a ANA comegou a utilizar um mecanismo inovador
denominado OBA’ para subsidiar o tratamento de esgoto pelo resultado alcangado, ou

seja, pela compra do efluente tratado pela prestadora de servigos.

Com relacao a subsidios da demanda prevalece o subsidio cruzado resultante do
sistema tarifario do Brasil utilizado pela totalidade das CESBs. Este sistema tem origem
no modelo PLANASA estabelecido pela Lei 6528. Com base nas diretrizes definidas nos
artigos 10 e 11 do decreto regulamentador desta lei as CESBs estabeleceram estruturas
tarifarias que possuem trés elementos fundamentais quais sejam: (i) valores tarifarios
crescentes por blocos de consumo; (ii) tarifas diferenciadas por categoria de consumidor

e por regiao geografica; e (iii) conta fixa para um consumo minimo.

Segundo Tiballi (2001), estas estruturas implicam em trés formas principais de
subsidio cruzado praticado: i) Por categorias - em funcédo das tarifas das categorias

comercial e industrial serem superiores as residenciais; ii) Por Faixas de Consumo -

7 Sigla em inglés do mecanismo introduzido pelo Banco Mundial denominado “Objective Based Aid", que consiste na entrega de
recursos por parte do doador somente quando o beneficiario apresente o resultado do objetivo da doagao.
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ocorrendo entre faixas de consumo de uma mesma categoria, em que aqueles que
consomem mais pagam mais por metro cubico utilizado; e iii) Por regides do estado
atendidas por um mesmo prestador - Dado que a tarifa é Unica para toda area de
abrangéncia de uma CESB, em fungcao da existéncia de economias de escala, os
municipios maiores financiariam os menores. Isso porque ocorreria uma maior diluigao
dos custos fixos de manutencédo nas localidades adensadas, e consequentemente as

areas com populagdes maiores subsidiariam a operagao de areas menores.

Nos itens seguintes se descrevera os casos especificos de subsidios a oferta e a
demanda procurando dentro do possivel e da limitagdo dos dados disponiveis estimar os
impactos de cada modalidade de subsidios sobre o orgamento dos consumidores e o

equilibrio econdmico financeiro das concessionarias

111.1.3 Analise de Casos Especificos de Subsidios a Oferta

O subsidio a oferta ou mais especificamente subsidios ao investimento tem como
proposito contribuir para alcangar as metas de cobertura. Em geral sdo denominados de
fundo perdido ou de recursos nao onerosos, sendo sua fonte de financiamento o
orcamento publico seja do nivel federal, estadual e municipal. Dado que os investimentos
custeados por esta fonte de recurso ndo exigem retorno os mesmos nao séo incluidos
na base de ativos utilizado para o calculo das tarifas. Assim sendo ndo geram custos de
capital em termos de depreciacao e remuneracao dos ativos resultando assim em tarifas
mais baixas que as que seriam praticadas se os recursos fossem provenientes de
endividamento. Desta forma além de contribuir para prover o servigo ao usuario final este
subsidio também contribui para facilitar o acesso ao servigo dos usuarios de menor poder

aquisitivo.

No Brasil a forma mais tradicional de entregar este subsidio tem sido através da
Secretaria de Saneamento do Ministério das Cidades por meio de recursos do Orgcamento
Geral da Uniao (OGU). Mais recentemente o Governo Federal criou o PAC (Programa de
Aceleragao ao Crescimento) destinado a financiar a construgao de obras de infraestrutura
entre as quais se incluem obras de saneamento basico. O PAC também repassa recursos

nao onerosos para os diversos agentes do setor de saneamento. Por ultimo ha alguns
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anos a ANA vem desenvolvendo o programa PROBES que também repassa recursos a
fundo perdido destinados a construcéo de estacoes de tratamento visando recuperar a
qualidade das aguas dos rios do pais.

A seguir vamos analisar o comportamento destas diversas formas de subsidios a
oferta que sao praticados atualmente no pais. Para cada uma delas se procurara

responder as seguintes questdes:

e Esta forma de subsidio contribui de forma significativa para a redugcao do déficit
do servigo em cada estado e no pais?
e Os recursos estao sendo destinados em sua grande maioria para o atendimento

das areas de populacéo de baixa renda no estado e no pais?

Para responder a primeira questdao vamos comparar a populagao beneficiada em
cada estado pelos investimentos nao onerosos com o montante do déficit de cobertura
de cada estado e do pais. Com respeito a segunda questao se calculara a porcentagem
de recursos a fundo perdido que esta sendo alocado a cada estado com a porcentagem

de populacéo de baixa renda do estado e do pais.

a) Subsidios Diretos com base em Recursos nao Onerosos do Or¢camento

Publico (OGU, Orgamentos Estaduais e Municipais)

Para dimensionar os subsidios concedidos pelos trés niveis de governo se utilizou
como fonte o SNIS para o ano de 2014. Os dados tabulados por estado da federagao

estdo apresentados no quadro a seguir.

Tabela 2: Recursos ndo Onerosos do Orgamento por Estado

Investimentos (milhoes r$)

Recursos

- o (%) Valor .
hED Populggao Recursos (%) Indice de
Estado Onerosos (mil = = .
- . nao Populagao equidade
(milhoes habitantes) Onerosos
R$/ano)
Acre 285 22,7 11,9 8,5 670 817 0,1% 0,4% 0,290
Alagoas 0,0 254 24,5 0,5 604 3.359 0,0% 1,6% 0,000
Amazonas 0,6 55,1 49,5 0,9 739 4.002 0,0% 1,9% 0,015
Amapa 14,3 17,7 15,6 0,1 753 782 0,7% 0,4% 1,727
Bahia 110,2 588,0 280,1 200,6 697 15.277 5,1% 7,4% 0,683
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Investimentos (milhoes r$)

Recursos (%) Valor
Nao Populagao s -
Estado Onerosos (mil SEIEED i el EICE
(milhdes habitantes) | 1140 FREMEGED | GEpEECD
Nnerosos
R$/ano)
Ceara 130,9 256,4 143,5 100,3 616 8.981 6,0% 4,4% 1,381
Ez}gtrgl 288 165,3 82,2 681 2.055 2.977 1,3% 1,4% 0,917
g:ﬁ'&m 39,5 273,1 119,6 118,1  1.052 3.974 1,8% 1,9% 0,941
Goias 60,3 609,5 249.8 3022  1.031 6.696 2,8% 3,2% 0,854
Maranhao 1,2 104,2 23,2 31,2 461 6.954 0,1% 3,4% 0,016
“GAQZISS 59,2  1.285,7 274,7 901,3  1.049 21.025 2,7% 10,2% 0,267
Mato
Grosso do 32,4 240,4 103,8 109,5  1.053 2.682 1,5% 1,3% 1,145
Sul
VD 10,3 187,9 100,4 524  1.032 3.306 0,5% 1,6% 0,294
Grosso ’ o ' i . . ,970 ,6% ,
Para 105,6 142,8 89,5 36,5 631 8.273 4,9% 4,0% 1,210
Paraiba 423 89,9 50,2 36,0 682 3.999 1,9% 1,9% 1,002
cpg’mamb” 527,2 707,3 605,9 82,6 802 9.410 24,2% 4,6% 5,309
Piaui 58,0 64,9 34,0 28,9 659 3.212 2,7% 1,6% 1,711
Parana 40,0 1.0194 4187 519,1  1.210 11.243 1,8% 5,5% 0,337
?;’;gfo 4752  1.026,1 416,6 520,8  1.193 16.691 21,8% 8,1% 2,698
Rio
Grande do 63,2 134,7 52,9 57,5 695 3.475 2,9% 1,7% 1,724
Norte
Rondbnia 15,0 19,7 9,8 7.1 762 1.787 0,7% 0,9% 0,795
Roraima 26,5 51,9 4,9 452 871 514 1,2% 0,2% 4,881
Rio
Grande do 44,4 4313 182,0 1751 1.318 11.287 2,0% 5,5% 0,373
Sul
Santa 17,1 336,0 139,7 157,3  1.245 6.911 0,8% 3,4% 0,234
Catarina ’ ’ ’ ’ : : o0 e ’
Sergipe 132,9 139,2 95,8 417 758 2.266 6,1% 1,1% 5,560
S30 Paulo 1391  4.086,3 1.428,3 1.9351 1432 44.847 6,4% 21,7% 0,294
Tocantins 0,0 126,6 54,7 70,5 765 1.524 0,0% 0,7% 0,000
TOTAL 2176,6 12.207,5 5.061,9 5.607,1 919,8 206.268 100,0% 100,0%
Fonte: SNIS.

No quadro acima se verifica que em 2014 foram investidos cerca de 12,2 bilhdes
de reais em saneamento dos quais 2,2 bilhdes foram financiados com recursos nao
onerosos do governo federal, dos estados e municipios. Com excegao dos estados de
Alagoas e Tocantins todos os estados receberam subsidios para investirem cerca de 5,0
bilhdes em sistemas de agua e 5,6 bilhdes em sistemas de esgoto. A coluna 6 apresenta

a porcentagem de recursos ndo onerosos alocados em cada estado enquanto a coluna
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7 mostra a respectiva porcentagem de populagdo. A divisdo da coluna 6 pela 7
apresentada na coluna 8 e o que podemos denominar de indice de equidade da alocagao
dado que se o mesmo for inferior a unidade significa que o estado estara recebendo
menos recursos do que necessitaria para atender sua populagdo com servigos de
saneamento. De acordo com a tabela apenas dez estados (AP, CE, MS, PA, PB, PE, PI,
RJ, RN, RR, SE) apresentam indice superior a unidade. A grande maioria dos mesmos
pertence a regido nordeste o que indica que possivelmente a distribuicdo dos recursos

esta contemplando os estados menos desenvolvidos.

Neste sentido no quadro abaixo se apresenta como os recursos nao onerosos foram
direcionados para os estados de baixa renda. Para identificar estes estados se
considerou como linha de pobreza para o Brasil o limite de renda per capita domiciliar

adotado pela Bolsa Familia ou seja R$77 por pessoa/més.

Tabela 3: Direcionamento dos Recursos ndo Onerosos do Orgamento

. Recursos Nao (%) Valor de Populagao em mil = indice
Estrato Social | 500505 R$ 10”6 RNO el Equidade

Baixa Renda 1.230,4 56,53% 74.631,9 36,18% 1,562
Alta Renda 946,2 43,47% 131.636,4 63,82% 0,681
Total 2.176,6 100,00% 206.268,3 100,00%

Fonte: Elaboracéo propria.

Como se pode verificar no quadro cerca de 56,5% dos recursos foram alocados em
estados abaixo da linha da pobreza que concentram cerca de 36,2% da populagao
brasileira. Neste sentido apesar de que a distribuicdo a nivel de estado seja um pouco
desigual no seu conjunto os subsidios outorgados pelos governos federal, estadual e
municipal estdo sendo direcionados de forma justa. A ilustracdo abaixo permite visualizar
os indices de equidade por estado da federacdo. Os estados representados com a cor
vermelha sao os de indices de equidade com valores abaixo de um enquanto os de cor

verde sdo os com valores acima da unidade.
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Figura 2: indices de equidade por estado da federagéo

b) Subsidios Diretos com base em Recursos nao Onerosos do PAC

Para dimensionar os subsidios concedidos pelo PAC se utilizou como fonte de
informacéo os dados disponibilizados no site do Ministério das Cidades e uma pesquisa
do Instituto Trata Brasil®. Os dados tabulados por estado sdo apresentados no quadro a

seqguir.

Tabela 4: Informagéao dos servigos de aguas e esgoto em brasil

) indice de ) indice de

Estado p |° s | equidade p |° ~_ | equidade
opulagio Agua opulagdo | “Foo o

AC 0,0 0,0 0,00% 0,40% 0,000 0,0 0,0 0,00% 0,40% 0,000
AL 126,1 126,1 5,25% 1,63% 3,227 145,7 145,7 4.74% 1,63% 2,909
AM 340,7 0,0 0,00% 1,94% 0,000 0,0 0,0 0,00% 1,94% 0,000
AP 0,0 0,0 0,00% 0,38% 0,000 0,0 0,0 0,00% 0,38% 0,000
BA 327,7 327,7 13,65% 7,41% 1,843 792,6 201,9 6,57% 7,41% 0,887
CE 335,6 155,5 6,48% 4,35% 1,488 341,6 184,0 5,98% 4,35% 1,374
DF 789,5 501,4 20,89% 1,44% 14,471 265,8 49,3 1,60% 1,44% 1,111
ES 0,0 0,0 0,00% 1,93% 0,000 0,0 0,0 0,00% 1,93% 0,000
GO 186,2 186,2 7,76% 3,25% 2,390 310,4 205,2 6,67% 3,25% 2,056

8 No portal do Instituto Trata Brasil esta disponivel uma lista completa das obras do PAC nos seguintes links:
http://www.tratabrasil.org.br/datafiles/de-olho-no-pac/2016/Lista-de-Obras-Agua.pdf para agua e
http://www.tratabrasil.org.br/datafiles/de-olho-no-pac/2016/Lista-de-Obras-Esgoto.pdf para esgoto,
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Agua Agua

Esgoto Esgoto

0 Indice de o Indice de
m.:-ltr)\tgcles mﬁ!?c“)l.:es Pop(u/rggéo eqkig?;de m.:-l?\tgcles m(i::l?él;:as Pop(u/l‘ggéo eg:;(:,atge
de R$ de R$ de R$ de R$

MA 190,7 190,7 7,94% 3,37% 2,356 386,8 386,8 12,58% 3,37% 3,731
MG 1313,3 0,0 0,00% 10,19% 0,000 1.105,5 62,9 2,04% 10,19% 0,201
MS 32,2 0,0 0,00% 1,30% 0,000 303,1 0,0 0,00% 1,30% 0,000
MT 0,0 0,0 0,00% 1,60% 0,000 0,0 0,0 0,00% 1,60% 0,000
PA 277,4 122,4 5,10% 4,01% 1,272 213,3 147,9 4,81% 4,01% 1,199
PB 373,8 318,0 13,25% 1,94% 6,833 87,0 84,9 2,76% 1,94% 1,424
PE 301,3 0,0 0,00% 4,56% 0,000 568,1 90,0 2,93% 4,56% 0,642
PI 42,5 42,5 1,77% 1,56% 1,136 111,9 69,7 2,27% 1,56% 1,456
PR 262,0 1,2 0,05% 5,45% 0,009 656,7 11,1 0,36% 5,45% 0,066
RJ 1028,0 315,9 13,16% 8,09% 1,626 1.211,2 37,3 1,21% 8,09% 0,150
RN 253 5,6 0,23% 1,68% 0,138 682,1 614,0 19,97% 1,68% 11,852
RO 0,0 0,0 0,00% 0,87% 0,000 0,0 0,0 0,00% 0,87% 0,000
RR 0,0 0,0 0,00% 0,25% 0,000 0,0 0,0 0,00% 0,25% 0,000
RS 0,0 0,0 0,00% 5,47% 0,000 490,8 15,7 0,51% 5,47% 0,093
SC 52,5 0,0 0,00% 3,35% 0,000 235,9 128,9 4,19% 3,35% 1,251
SE 201,1 86,1 3,59% 1,10% 3,266 390,4 390,4 12,69% 1,10% 11,557
SP 4759,8 21,1 0,88% 21,74% 0,040  2.803,3 249,5 8,11% 21,74% 0,373
TO 0,0 0,0 0,00% 0,74% 0,000 0,0 0,0 0,00% 0,74% 0,000

TOTAL 10.965,8 2.400,5 100,00% 100,00% 11.102,2 3.075,0 100,00% 100,00%

Fonte: Ministério das Cidades e Instituto Trata Brasil.

Da analise do quadro com relacéo a distribuicdo de recursos nao onerosos do PAC
para esgoto se conclui que dez estados (AL, CE, DF, GO, MA, PA, PI, RN, SC, SE)
apresentam um indice superior a unidade ou seja uma propor¢gao maior que ocorre com
0s recursos nao onerosos da OGU e orcamentos estaduais e municipais. Além disso a
alocagao esta direcionada em sua grande maioria também para estados do Nordeste, ou

seja, beneficiando os estados de menor nivel de renda.

Tendo em conta este aspecto se apresenta a tabela abaixo onde estdo
quantificados os recursos ndo onerosos que foram direcionados para estados de baixa
renda identificados com os mesmos critérios utilizados para os recursos orgamentario da

Unido, Estado e Municipios.
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Tabela 5: Direcionamento dos Recursos para estados de baixa renda e alta renda

Recursos

(%)

Eoliie el milgéGel; de Reglérlsjos ePrg prrl:illaggg. Pop(l:/l‘ggéo ELI:I?ciJ(:ie
R$
Subsidios de Agua
Baixa Renda 1.374,6 57,26% 74.631,9 36,18% 1,583
Alta Renda 1.025,9 42,74% 131.636,4 63,82% 0,670
Total 2.400,5 100,00% 206.268,3 100,00%

Subsidios de Esgotos

Baixa Renda 2.315,3 75,29% 74.631,9 36,18% 2,081
Alta Renda 759,7 24,71% 131.636,4 63,82% 0,387
Total 3.075,0 100,00% 206.268,3 100,00%

Fonte: Elaboracao propria.

De acordo com os dados da tabela os recursos ndao onerosos do PAC foram
direcionados tanto em termos de agua como de esgotos foram alocados em sua grande
maioria nos estados de baixa renda, sendo que esta proporgéo foi de 57% em agua e

75% em esgoto.

c) Subsidios Diretos com Recursos do PRODES

O Programa Despoluicao de Bacias Hidrograficas — Prodes foi criado pela ANA em
2001, por meio da Resolugcdo n° 006, com a denominacdo de Programa Nacional de
Despoluigdo de Bacias Hidrograficas. Posteriormente, em 2002 através da Resolug¢ao n°
026, de 7 de fevereiro de 2002 teve seu nome alterado para Prodes. O programa que
também e conhecido como “programa de compra de esgoto tratado”, consiste na
concessao de estimulo financeiro pela Unidao, na forma de pagamento pelo esgoto
tratado, a prestadores de servico de saneamento que investirem na implantacdo de
estacoes de tratamento de esgotos (ETE), desde que cumpridas as condi¢des previstas
em contrato. Assim sendo o programa € um mecanismo de financiamento inovador por
que nao financia obras ou equipamentos, mas paga pelos resultados alcangados, ou seja,

pelo esgoto efetivamente tratado.

Desde seu inicio, em 2001, o Prodes ja contratou 80 empreendimentos que
atenderam a cerca de 9 milhdes de brasileiros e desembolsou mais de 404 milhdes de

reais pelo esgoto tratado. Esses recursos alavancaram investimentos de
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aproximadamente 1,6 bilhdo dos prestadores de servigos de saneamento na implantagao

das estacdes de tratamento de esgotos.

Podem participar do Prodes os empreendimentos destinados ao tratamento de
esgotos com capacidade inicial de tratamento de pelo menos 270kg de DBO (carga
organica) por dia, cujos recursos para implantagao da estagdo ndo venham da Unido. A
selecao do Prodes também considera se o empreendimento esta em municipios nos
quais o Atlas Brasil - Abastecimento Urbano de Agua, da ANA, tenha identificado a
necessidade de investimentos em tratamento dos esgotos para protegdo dos mananciais

de sistemas de produgao de agua, entre outros critérios.

Apos o langamento do edital e a inscrigdo dos empreendimentos, as propostas sao
analisadas pela ANA. Depois da fase de habilitacdo e selecdo, o proximo passo €&
contratar os projetos. Em seguida, os recursos sao aplicados num fundo de investimento
do Prodes na Caixa Econdmica Federal. O dinheiro apenas ¢é liberado quando as ETE
estdo operando plenamente e atingindo as metas definidas em contrato, o que é auferido

pelas certificagdes trimestrais realizadas pela Agéncia.

° Critérios do PRODES

Para selegdo dos empreendimentos que fardo parte do programa os mesmos sao
classificados segundo critérios de pontuacdo objetivos, constantes da Resolugdo n°
601/2015, e resumidos na tabela abaixo. Apds o processo de selegcdo, os
empreendimentos selecionados sdo organizados por ordem de pontuagao e contratados
até o limite orgamentario. Os critérios de pontuacdo estdo relacionados ao objetivo
qualidade da agua (porte e eficiéncia da ETE) e aos instrumentos de gestdo. Foram
consideradas prioritarias no processo de selecdo de 2015 as seguintes bacias
hidrograficas: do rio Sdo Francisco, do rio Doce, do rio Paraiba do Sul, do rio Paranaiba
e do rio Piranhas-Agu. Foi também considerado um critério, ja utilizado em 2013 e em
2014, que foi a inclusdo no Anexo IV da lista de municipios e respectivos trechos de rio
que se encontram em situacgao critica do ponto de vista da qualidade, conforme Portaria
ANA n° 062/2013. Abaixo os critérios de pontuagao considerados na selecédo de 2015:

53



Tabela 6: Critérios de selegdo Prodes 2015

Populagao atendida e eficiéncia no tratamento 50
Existéncia de Comité de Bacia em funcionamento 5
Localizagao do empreendimento em bacia prioritaria 15
Municipios priorizados no Atlas Brasil 5
Destinagdo de recursos ao Prodes pelos Comités 10
Empreendimento previsto em planos de recursos hidricos, programas de investimentos, etc. 5
Empreendimento situado em municipios de critério de criticidade 1 e 2 da Portaria 062/ANA, e 10
listados no Anexo IV da Res. 601, de 28 de maio de 2015

TOTAL MAXIMO DE PONTOS 100

Fonte: Programa Despoluigdo de Bacias Hidrograficas (PRODES).

No ano de 2015 foram contratadas trés ETEs das cinco aprovadas para
contratacao, conforme disposto na Resolucéo n°® 1.203, de 26 de outubro de 2015. Dentre
as ETEs contratadas uma esta localizada no Estado de Minas Gerais e as outras duas
estdo localizadas no estado de Goias. As ETEs contratadas em 2015 atenderdo, em fim
de plano, a uma populagao de cerca de 293 mil habitantes e carga total contratada de
aproximadamente 17 mil toneladas. Tendo em vista as previsbes orcamentarias e os
cortes em 2016, provavelmente ndo havera chamada de novo edital neste ano, no
entanto, a edicdo da Resolugao n° 144/2016 (Banco de Projetos) possibilitara, caso haja
alguma sobra orgamentaria, a contratacdo de ETEs selecionadas, mas n&o contratadas
em 2015.

11.1.4 Analise de Casos Especificos de Subsidios Cruzados Focalizados

(Tarifa Social)

Ao longo da historia a politica tarifaria do setor no Brasil sofreu pouca alteragao.
Conforme os comentéarios realizados nos aspectos gerais deste relatério, os
procedimentos tarifarios remontam as normas gerais associadas ao Plano Nacional de
Saneamento Basico (PLANASA), nas quais o sistema de tarifas tinha como base uma
estrutura tarifaria de blocos crescentes de consumo (BCC) com consumo minimo e
diferenciada também por categorias de usuarios residenciais, ndo residenciais e por

regides. Segundo um estudo recente do Banco Mundial este tipo de estrutura conhecida
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como IBT (sigla em inglés da estrutura BCC) esta sendo utilizada por cerca de 70% dos
prestadores de servicos no mundo. As principais razées para sua ampla aceitagao € a
crenga que esta estrutura bastante simples tem a capacidade de entregar subsidios e

assim facilitar o acesso ao servigo por parte das familias mais pobres

Desta forma a grande maioria das empresas de saneamento no Brasil desde a
década dos 70 utiliza esta forma de diferenciagao tarifaria para conceder subsidios entre
faixas de consumo, categorias de clientes/usuarios e regides geograficas. Nesse
procedimento esta implicita uma hierarquia da capacidade de pagamento dos usuarios.
Com efeito, supde-se que os clientes/usuarios de menor consumo sao mais pobres que
os de maior; os da categoria residencial sdo mais pobres que os das categorias
comercial, industrial e publica. Por sua vez, os clientes/usuarios dos aglomerados

urbanos metropolitanos s&o mais ricos que os do interior de cada estado.

A partir da década dos 90 como resultado da crise econdmica da década de 80 os
governos e as empresas estaduais de saneamento comegaram a perceber que a
estrutura tarifaria do tipo BBC sozinha nao tinha capacidade de focalizar de forma precisa
os consumidores de mais baixa renda®. Assim sendo foram de forma paulatina sendo
adotadas pelos prestadores uma nova categoria tarifaria denominada tarifa social para a
qual o usuario tera acesso desde que cumpra com determinados critérios de
enquadramento que tomam em conta principalmente seu poder aquisitivo.
Evidentemente que a estrutura tarifaria da tarifa social possui niveis mais baixos de
tarifas. Tais procedimentos visam, em ultima instancia, garantir o acesso de todos aos
servigos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario, independentemente do

nivel de renda e na medida do possivel atingir uma melhor justiga social distributiva.

Neste item serdo analisados diversos casos de tarifa social com o propésito de
identificar a racionalidade de seus critérios bem como a compatibilidade e efetividade do
beneficio concedido. As empresas analisadas com relacdo aos critérios para

enquadramento e acesso na tarifa social foram a SABESP, SAAE de Araraquara,

9 As duvidas sobre a capacidade das estruturas tarifarias do tipo IBT ou BBC focalizarem de forma adequada os consumidores de
baixa renda constituem o objeto de um grande painel de discussdo cujo o consenso final parece ser que de fato estas estruturas
quando utilizadas de forma isolada néo é a forma mais eficiente de entregar subsidio aos mais pobres.
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SANEATINS, SANASA, SANESUL, COPASA COPANOR, CAESB. Para efeitos de
analise da compatibilidade e efetividade n&o foram obtidos dados diretos para a SABESP
e SANESUL.

111.1.4.1 Analise dos critérios de enquadramento da tarifa social

a) SABESP

Tera direito a pagar a Tarifa Residencial Social o cliente da SABESP que, mediante
avaliacdo pelas areas comerciais da empresa, realizada com base em instrugdes

normativas da Companhia, atenda aos critérios descritos no quadro a seguir.

Tabela 7: Critérios Enquadramento e Acesso da Tarifa Social SABESP

1) Enquadramento.

(iy Para residéncia unifamiliar o consumidor devera ter renda familiar de até 3 salarios minimos, ser morador
de habitagdo subnormal com area Util construida de 60 m? e ser consumidor monofasico de energia elétrica
com consumo de até 170 kWh/més. Ou ainda estar desempregado, sendo que o Ultimo salario seja de no
maximo 3 (trés) salarios minimos, neste caso o tempo maximo sera de 12 meses, ndo podendo ser
renovado.

(i) As habitagbes consideradas sociais, tipo corticos e as verticalizadas, tais como Unidade Social
Verticalizada resultante do processo de urbanizacdo de favelas, deverao ser cadastradas na tarifa social.

(iy Assinar Termo de Compromisso e anexar documentos de comprovagéo de renda (holerite), area util do
imovel (IPTU do exercicio), e de consumo de energia elétrica (conta de energia atual);

(ii) Ao ser cadastrado o cliente devera estar adimplente com a SABESP. Caso estiver inadimplente, devera
efetuar acordo para pagamento dos débitos;

(i) Devera, a cada 24 meses, comprovar o enquadramento na tarifa social, sob pena de descadastramento
automatico para os que nao comprovarem ou ndo atingirem as condigdes estabelecidas para a renovagéao
do cadastramento; e

(iv) Os consumidores cujas ligagbes acusarem fraude de qualquer natureza perderdo o cadastramento nesta
tarifa, além de sofrerem as sangdes ja previstas nas normas da empresa.

Fonte: SABESP.

b) ARARAQUARA

O Departamento Auténomo de Agua e Esgoto (DAAE) de Araraquara ainda ndo
implantou uma tarifa social. Para atender aos usuarios do Departamento Autbnomo de
Agua e Esgoto que apresentem situagdo de desequilibrio econdmico temporario, o
Departamento dispde de programas sociais dirigidos a facilitar o pagamento dos débitos
existentes com a autarquia. Os beneficios sdo concedidos com recursos do Fundo Social
do Departamento Auténomo de Agua e Esgoto que tem por finalidade proporcionar, aos
consumidores em comprovada situacdo de risco econdmico, as condi¢cdes para a

quitacao de seus débitos acumulados com a autarquia. As normas que regulamentam o



atendimento e definem os critérios de identificagdo dos beneficiarios constam do quadro

abaixo.

Tabela 8: Critérios de Acesso a Programas Sociais do DAAE de Araraquara

1) Enquadramento

Para ter direito ao beneficio, o usuario deve preencher ao menos um dos critérios abaixo descritos:

(i) Possuir renda familiar igual ou inferior a 3 (trés) salarios minimos, comprovada por documento habil
(holerites ou declaragao do empregador);

(i) Em caso de desemprego, mediante comprovagdo da situagdo de caréncia (através de levantamento
socioecondmico). Neste caso o requerente podera ser encaminhado a Secretaria de Assisténcia Social do
municipio; e

(i) Em caso de doencgas graves, mediante apresentacdo de laudo médico e comprovada a situagéo de
caréncia (através de levantamento socioeconémico). Neste caso o requerente podera ser encaminhado a
Secretaria de Saude do municipio.

(iy Para requerer o beneficio previsto no Fundo Social o usuario deve dirigir-se aos profissionais de area de
Assisténcia Social do DAAE para realizar a solicitagdo de remissdo de débitos e a elaboragédo de Laudo
Socioecondmico.

(i) O total de remissbes mensais sera limitado pela disposicéo de verba estabelecida pela Resolugao 178/97.

(i) Somente imdveis de pessoas fisicas poderao ser beneficiarios do Fundo Social do DAAE.

(iv) Somente serdo abrangidas as contas de consumo de agua e coleta de esgotos da familia que estiver
ocupando o imével. As contas anteriores ndao remidas, serdo cobradas em Divida Ativa.

Fonte: Departamento Auténomo de Agua e Esgoto (DAAE).
c) SANEATINS

A tarifa social da SANEATINS é determinada com um desconto de 69% (sessenta
e nove por cento) aplicado na tarifa basica da categoria residencial e faixa de consumo 0
— 10 m3 (zero a dez metros cubicos). O beneficiario recebera o mesmo valor de desconto
concedido na primeira faixa até o consumo de 30m?3. Para os imdveis que estado em locais
atendidos com rede coletora de esgoto sanitario sera cobrado por este servigo o
percentual sobre o valor referente ao consumo de agua. O beneficiario que durante a
vigéncia do enquadramento na tarifa social deixar de cumprir qualquer um dos requisitos
estabelecidos perdera automaticamente o beneficio. O recadastramento para
continuidade de acesso ao beneficio da tarifa social sera realizado sempre que a
Saneatins considerar conveniente. Os critérios de enquadramento e acesso ao beneficio

da tarifa social da SANEATINS, sdo os seguintes:



Tabela 9: Critérios de Enquadramento e Acesso da SANEATINS

1) Enquadramento

(i) Ser cadastrado na categoria residencial junto a empresa concessionaria dos servigos publicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario

(i) Possuir um consumo médio mensal de até 10 (dez) metros cubicos de agua

(iii) Possuir e comprovar um consumo de energia elétrica na categoria residencial monofasica de até 120
kW/més;

(iv) Na sua residéncia possuir um nimero de pontos de ligagdo de agua igual ou inferior a 05 (cinco);

(v) Tipo de construgdo da sua residéncia deve se enquadrar no padréo baixo de construgdo definido pela NBR
12.721 da ABNT ou ainda inferior com area construida até 100 m2; e

(vi) Possuir renda familiar mensal comprovada igual ou inferior a um salario minimo e meio vigente comprovada
através de contracheque, carteira de trabalho ou declaragéo de percepcéo de renda

(i) Os aposentados e pensionistas portadores de doengas cronicas poderdo pleitear de igual modo, a
concessdao da tarifa social, preenchendo todos os requisitos e ndo poderado ter renda familiar superior a
dois salarios minimos e meio mensais; e

(i) Comprovacao das doengas cronicas no termo do paragrafo anterior sera feita por lauda pericial expedido
por instituicbes de saude publica

Fonte: SANEATINS.

d) SANASA

Em outubro de 2009, foi aprovada a norma que regulamenta os critérios e
procedimentos para o cadastramento no beneficio de Tarifa Social, concedido pela
SANASA. No setor de Servigo Social, é realizado o atendimento de familias que nao
estdo inseridas no Programa Bolsa Familia e no Beneficio de Prestacdo Continuada para
Deficiente, porém encontram-se em situagédo de vulnerabilidade social, econédmica e de
saude. Estas familias sdo cadastradas e analisadas para concessdo do beneficio

segundo os critérios do quadro abaixo.



Tabela 10: Critérios de Enquadramento e Acesso a Tarifa Social SANASA

1) Enquadramento

Atender INTEGRALMENTE os seguintes requisitos:

(i) Residéncia/Domicilios com no maximo 03 (trés) economias;

(i) Estar cadastrado no Programa Governamental “Bolsa Familia”.

(iii) N&o possuir débitos em aberto com a SANASA;

(iv) A renovacgéo devera ser a cada 12 (doze) meses; e

(v) O consumo que exceder a 20 m3. (Clientes ja cadastrados na Categoria Tarifa Social) sera cobrada na
Categoria Tarifa Residencial Padréo.

(i) A analise para concessao do beneficio da Tarifa Social é realizada com base nos critérios da lei de criagdo
e das regulamentagdes do Programa Bolsa Familia, como também, através da documentagéao solicitada e
de informacgdes obtidas através de visitas domiciliares que € um dos requisitos para possivel concesséo do
beneficio de Tarifa Social.

(i) Para se cadastrar no beneficio de Tarifa Social € necessario atender integralmente os seguintes requisitos
e condigdes: Nao possuir débitos com a SANASA,;

(iii) Ligagdes de agua com até trés residéncias (economias); Imével com cadastro na SANASA em categoria
residencial; assinar termo de declaracédo e responsabilidade; seguir os pardmetros de consumo definidos
pela resolugéo tarifaria vigente;

(iv) O beneficio sera valido pelo prazo de 12 (doze) meses, sendo descadastrado automaticamente, passando
para tarifa residencial padrao;

(v) Para o cadastramento e recadastramento, a renda per capita utilizada pelo Programa Bolsa Familia, de
R$140,00. Assim, sempre que houver alteragdo desta renda, seguiremos o mesmo critério e valores do
Programa; e

(vi) A suspensao do beneficio, podera ocorrer sempre que verificada qualquer contravengao aos requisitos e
condigbes, mudanga da categoria residencial para comercial, mudanga de enderego e em casos de nédo
renovagao de cadastro.

Fonte: SANASA.

e) ITAPEMIRIM

A Agersa ainda desenvolve o programa Tarifa Social, que garante a isenc¢ao da
tarifa de agua e esgoto as familias de baixa renda. Diferentemente dos demais municipios
do pais, a agéncia reguladora de Cachoeiro do Itapemirim é quem regulamenta a
concessédo do beneficio e faz o cadastro dos beneficiarios e ndo o prestador. A Agencia
limitou o beneficio a 1500 beneficiarios, porém o numero maximo ainda nao foi atingido.
O subsidio é cruzado e o beneficio é integral; ou seja, o beneficiario tem desconto total
da fatura de agua. A minuta de lei que cria a tarifa social elaborada pela Agersa foi
encaminhada ao Prefeito que por meio do PL 029/2016 enviou a camara municipal,
porém ainda n&o foi votado. Os critérios para a concessdo do beneficio constam do

quadro abaixo.



Tabela 11: Critérios de Enquadramento e Acesso a Tarifa Social ltapemirim

1) Enquadramento

(i) Tenham renda per capita familiar de até ¥4 (um quarto) do salario minimo;

(i) N&o possuam telefone fixo;

(iii) Sejam beneficiarias dos Programas de Prote¢do Social do Governo Federal, estadual ou municipal;

(iv) Consumam média mensal de agua igual ou inferior a 10 m?; e

(v) Cujas criangas e adolescentes estejam matriculados e estudando em alguma escola publica, com presenca
e média de nota escolar.

Fonte: Itapemirim.

f)  SANESUL

Tera direito & Tarifa Social, o cliente que mediante avaliagéo pela Area Comercial
da SANESUL, atenda os critérios adotados para a concessao deste beneficio nos
municipios regulados pela AGEPAN, e operados pela SANESUL. Os critérios constam

do quadro abaixo

Tabela 12: Critérios de Enquadramento e Acesso a Tarifa Social da SANESUL

1) Enquadramento

(i) Residéncia unifamiliar;

(i) Morador de habitagdo subnormal (barraco) ou se construgdo em alvenaria ou outro tipo a area devera ser
de até 50 m?;

(iii) Consumidor monofasico de energia elétrica com consumo médio de até 100Kwh/més;

(iv) Estar adimplente com a SANESUL. Caso estiver inadimplente, devera efetuar acordo para pagamento do
débito;

(v) Consumo mensal de até 20 m3;

(vi) Comprovar renda familiar até 1 (um) salario minimo;

(vii) O desconto concedido para Tarifa Social é de 62,25% sobre a tarifa vigente.

Fonte: SANESUL.
g) COPASA

Os critérios de enquadramento adotados pela COPASA para a concessao da tarifa

social sdo apresentados no quadro a seguir.



Tabela 13: Critérios de Enquadramento e acesso da tarifa social da COPASA

1) Enquadramento

(i) A unidade usuaria deve ser residencial;

(i) Os moradores da unidade usuaria devem pertencer a uma familia inscrita no Cadastro Unico para
Programas Sociais - CadUnico;

(iii) A renda per capita mensal familiar da unidade usuaria deve ser menor ou igual a meio salario minimo
nacional.

(i) O beneficio da Tarifa Social sera vinculado somente a uma unidade usuaria por familia registrada no
Cadastro Unico para Programas Sociais.
(i) Neste caso, o titular da fatura, que pertencer a uma familia registrada no Cadastro Unico e que atenda aos
critérios de habilitagdo, devera estar de posse dos seguintes documentos:
¢ Carteira de Identidade;
¢ Cadastro de Pessoa Fisica (CPF); e
¢ Fatura da COPASA.
(iii) Com estes documentos, o prestador identificara o titular da fatura e a familia deste usuario no banco de
dados do Cadastro Unico.

Fonte: COPASA.
h) CAESB

Na CAERSB néo existe propriamente uma tarifa social. Apenas no seu regulamento
geral de prestacao dos servigos existe um artigo que estabelece um critério de pontuagao
para classificar os imoveis residenciais segundo as suas caracteristicas fisicas. Segundo
esta classificacdo os imoveis enquadrados nas categorias Rustica e Popular pagam uma
tarifa mais baixa que os imoveis enquadrados nas classes Padrao e Especial. O quadro
a segui detalha este critério.

Tabela 14: Critérios de Enquadramento da Tarifa Social CAESB

1) Enquadramento

i)  Os imdveis residenciais séo classificados de acordo com a pontuagéo obtida pela utilizagcdo da Tabela V,
que integra o presente Regulamento, classificando-se em:

Classe A Rustica
Classe B Popular
Classe C Padrao
Classe D Especial

i) Existindo mais de uma residéncia atendida pela mesma ligagdo, o enquadramento na classe sera com
base na média aritmética da pontuacgéo.

iii) Compete exclusivamente a CAESB, mediante inspecao do imovel, verificar a sua utilizagéo, determinar a
categoria, a classe, bem como estabelecer a quantidade de unidades de consumo, consoante as regras
estabelecidas neste Decreto.

Fonte: CAESB.



i)  COPANOR

A COPANOR é uma subsidiaria criada pela COPASA para atender municipios
pobres do Norte Minas e que pratica uma tarifa mais baixa que a da casa matriz. Neste
sentido a COPANOR até recentemente nao tinha uma tarifa social dado que se constituia
num caso de subsidio focalizado direto na medida suas receitas ndo cobriam o custo total
do servico e que os investimentos eram financiados pelo Governo do Estado. No
segundo semestre de 2016 durante a reviséo tarifaria da COPANOR a AMAE decidiu
criar a categoria Residencial Social para atender familias de baixa renda dentro da area
de servigo da empresa implicando com isso numa maior focalizagao. Antes da referida
revisao, todos os usuarios residenciais da COPANOR eram favorecidos com uma unica
tarifa subsidiada. No entendimento da agencia a separagcéo da categoria residencial
normal e social garantira que o beneficio seja mantido e aprimorado para familias mais
pobres, cujas faturas terdo reducéo de até 10% em relagdo as tarifas da categoria
Residencial normal. Os critérios de enquadramento da COPANOR para a tarifa social

estdo no quadro abaixo.

Tabela 15: Critérios de Enquadramento e acesso da tarifa social da COPANOR

1) Enquadramento

(i) A unidade usuaria deve ser residencial;

(i) Os moradores da unidade usuaria devem pertencer a uma familia inscrita no Cadastro Unico para
Programas Sociais - CadUnico;

(iii) A renda per capita mensal familiar da unidade usuaria deve ser menor ou igual a meio salario minimo
nacional.

(i) O beneficio da Tarifa Social sera vinculado somente a uma unidade usuaria por familia registrada no
Cadastro Unico para Programas Sociais.
(i) Neste caso, o titular da fatura, que pertencer a uma familia registrada no Cadastro Unico e que atenda aos
critérios de habilitacdo, devera estar de posse dos seguintes documentos:
¢ Carteira de Identidade;
¢ Cadastro de Pessoa Fisica (CPF); e
¢ Fatura da COPANOR.
(iii) Com estes documentos, o prestador identificara o titular da fatura e a familia deste usuario no banco de
dados do Cadastro Unico.

Fonte: COPANOR.

Embora existam uma grande variedade de critérios de enquadramento alguns

predominam entre os prestadores analisados conforme se apresenta no quadro a seguir.



Tabela 16: FreqUéncia de critérios e variagao

Nivel de Renda 7em9 De 1/2 a 3 salarios minimos

Nivel de Consumo de Agua 4em9 De 10 a 20 m3/més

Habitagdo Subnormal 4em?9 De 50 a 100 m2

Consumo monofasico de Energia 3em?9 De 100 a 170 kWh

CAD-Unico ou Cadastro social 4em?9 Nivel de Renda do Bolsa Familia ou R$ 170

Fonte: Elaboragao propria.

De uma forma o nivel de renda e mais recentemente o CADunico parecem ser 0s
critérios que devem prevalecer e que estao relacionados a medir de forma direta a
capacidade pagamento do consumidor. As caracteristicas do imovel servem como um
critério complementar ao da renda e do cadastro social no sentido que medem de alguma
forma o nivel do patriménio da familia. Por outro lado, e em consequéncia a. Por ultimo
o critério do consumo destina-se a limitar o beneficio enquanto que o critério de
enquadramento pelo consumo de energia utilizado em alguns casos serve para inferir o

consumo de agua.

111.1.4.2 Analise da efetividade da tarifa social

Neste item sera analisada a efetividade dos casos especificos de subsidios
cruzados focalizados que foram descritos anteriormente. A metodologia que sera
empregada sera a da quantificacdo do seu impacto do ponto de vista dos consumidores
beneficiados, e do ponto de vistas dos demais usuarios domésticos que atualmente

pagam uma sobre-tarifa.

A estrutura tarifaria do tipo BBC tem como formato basico blocos crescentes de
consumo cujo primeiro patamar esta fixado em niveis bastante inferiores ao custo do
servigco, sendo que muitas vezes o volume desta primeira faixa € cobrado mesmo que
nao tenha sido consumido. Em funcéo destas caracteristicas o formato da curva de tarifa
media apresenta um trecho inicial decrescente para depois de assumir uma tendéncia
crescente conforme se observa no grafico abaixo. Este formato quando comparado com

um custo médio do servigo ou a tarifa média produz uma area de déficit (subsidios) e
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outra de superavit (sobre-tarifa) como se vé no referido grafico com um exemplo da

estrutura da SABESP.
Grafico 1: Estrutura Tarifaria Consumidor Residencial, SABESP
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No presente trabalho vamos calcular a integral das duas areas bem com os limites

das faixas correspondentes ao ponto de cruzamento entre a curva de tarifa média e de

custo médio. Para tanto iremos utilizar os histogramas de consumo obtidos junto ao

conjunto de empresas que responderam a um questionario enviado pela Secretaria de

Saneamento do Ministério das Cidades. O quadro a seguir detalha os resultados

alcancados com a metodologia utilizada.

Tabela 17: Detalha os resultados alcan¢gados com a metodologia utilizada.

FAIXA DE UNIDADE DE CONSUMO

SUBSIDIO

CONSUMO FATURAMENTO
SUBSIDIADA m ESGOTO TRATAMENTO R$

COPANOR ANTES DA TARIFA SOCIAL (Até agosto de 2016)

Residencial 0-15 79.795 34.166 0 8.330.277
Relativo 81,60% 77,70% 48,48%
COPANOR DEPOIS DA TARIFA SOCIAL (Setembro/Novembro de 2016)
Social 0-15 21.323 11.378 0 1.130.146
Residencial 0-15 48.725 22.053 0 2.132.344
A) Subsidiados 70.047 33.431 0 3.262.489
Relativo 72,88% 73,87% 56,36%
COPASA
Residencial Social 0-40 = 665.719 115.862 242.924 305.364.831
Relativo 17,43% 15,19% 10,97% 8,39%
ITAPEMIRIM
Residencial 0-40 51.651 0 0 40.317.874
Relativo 81,01% 0,00% 0,00% 58,22%

-3.489.295
-20,31%

-543.863
-892.078
-1.435.941
-24,81%

-170.008.442
-4,67%

-9.230.381
-13,33%
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FAIXA DE UNIDADE DE CONSUMO e RAVENTS ,
CONSUMO R$ SUBSIDIO
SUBSIDIADA ESGOTO TRATAMENTO

SANEATINS
Residencial 0-40 = 292.967 0 0 169.776.010 -794.933
Relativo 88,15% 0,00% 0,00% 61,38% -13,87%
CAESB
Residencial Popular 0-35 1.891 892 0 699.490 -617.156
Relativo 0,19% 0,11% 0,00% 0,05% -0,04%

Fonte: Elaboragao propria.

Ainda que algumas concessionarias tenham tarifas sociais estabelecidas o
histograma de consumo fornecido pelas mesmas ndo continha informagdo sobre os
consumidores da categoria social como por exemplo foi o caso da Itapemirim e da
Saneatins. Neste caso calculou-se o montante de subsidio considerando todos os
consumidores residenciais. No caso da COPANOR foi calculado o valor do subsidio
antes e depois da implantagéo da tarifa social que somente foi efetuada a partir de agosto

de 2016. Os resultados indicam que;

e A COPANOR ¢é a empresa que melhor focaliza o subsidio em termos de consumo
pois sua faixa subsidiada e de 15m3. Para as demais empresas esta faixa esta
acima dos 35 m3. Indicando que provavelmente o subsidio ndo favorece a uma
racionalizacdo do consumo e o subsidio esta sendo usufruido por uma parcela da
populagao que nao necessita do mesmo.

e Em termos de beneficiarios do subsidio se observa que COPANOR, Itapemirim e
Saneatins atingem percentuais de entre 70 a 90% aproximadamente do total dos
usuarios. Por outro lado, COPASA e CAESB apresentam resultados abaixo de
20%.

e Em termos de participagao na receita se verifica que para COPANOR, Itapemirim
e Saneatins os usuarios da tarifa social contribuem em torno de 50 a 60%,
confirmando a importancia deste segmento nestas empresas. Por outro lado, na
COPASA e CAESB esta participagao € pouco expressiva.

e Finalmente em termos de custo implicitos dos subsidios concedidos pode-se
verificar que ele ascende a casa dos 170 milhdes para COPASA ou seja cerca de

5% do faturamento. Em termos de importancia relativa o custo do subsidio e
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importante para COPANOR, SANEATINS e Itapemirim onde representa um custo
que varia entre 13 a 20% do faturamento destas prestadoras. Para a CAESB
aparentemente a tarifa social ndo alcangou a devida importancia relativa dado que

este custo representa menos de 0,05% das suas receitas.

I1.1.5 Analise de Casos Especificos de Subsidios Cruzados Nao

Focalizados e Subsidios Regionais

Neste item sera analisada a efetividade dos subsidios cruzados néo focalizados
utilizando a mesma abordagem e metodologia utilizada para os focalizados. Entretanto
além analise do ponto de vista dos consumidores também sera efetuada uma analise dos
subsidios cruzados entre categorias e quando for possivel entre os municipios. Por outro
lado, o impacto sobre o orcamento familiar das estruturas ficou um pouco defasada em
funcao de que a pesquisas de orgamentos familiares (POF-IBGE) de 2014 ainda nao foi

concluida e somente foi possivel utilizar dados da ultima POF de 2007/2008.

a) SABESP

Como a grande maioria das empresas de saneamento a SABESP utiliza a
diferenciacao tarifaria do tipo BBC como forma de aplicar os subsidios entre
consumidores, categorias de clientes/usuarios e pelas unidades de negdécios em que a
empresa estd organizada. Além desta caracterizagdo geral devem-se destacar a
existéncia de certas particularidades na estrutura tarifaria da SABESP. Assim por
exemplo na categoria residencial os valores tarifarios da subcategoria social e favelas
sdo menores que os da categoria normal. Na categoria publica as entidades com contrato
e 0S municipios com contrato de programa se beneficiam de tarifas preferenciais
menores. Na categoria industrial os clientes com contrato de demanda firme, da categoria
comercial e industrial, pagam uma tarifa decrescente com o consumo, sendo a menor

tarifa inicial ligeiramente inferior a tarifa maxima aplicada a tais categorias.

Como a SABESP nao respondeu a tempo o questionario sobre os detalhes de sua
estrutura nao foi possivel analisar a importancia do subsidio da tarifa social e entre
categorias. Entretanto utilizando dados globais obtidos no SNIS e estimando seu

histograma geral a um
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Tabela 18: Analises do subsidio da tarifa social entre categorias.

Consumo
Médio em
m3

Volume em Receita em

Faixas de
m3 R$ Custos em R$

Consumo

Déficit/Superavit

Economias
em R$

Agua
01-23 8.526.349 1.330.311.534 1.332.006.208  3.006.504.068  -1.674.497.770 1,00 13,0
>23 1724278 670.783.872 3.564.693.702  1.515.971.550 2048722152 531 32,4
TOTAL 10.250.627 2.001.095.406 4.896.700.000  4.522.475.617 374224383 2,45 16,3
pave 83,18% 66,48% 27,20% 66,48%
Esgotos
01-23 6.770.063  1.040.045265 1.020.937.454  2350.502.298  -1.320.564.845 0,98 12,8
>23 1242512 480.062.904 2.915516.756  1.084.942.163 1830574594 6,07 32,2
TOTAL 8.012.575 1.520.108.169 3.936.454.210  3.435.444.461 501.000.749 2,59 15,8
pave 84,49% 68,42% 25,94% 68,42%

Fonte: Elaboracao propria.

De acordo com as estimativas o intervalo subsidiado vai de até os 23 m3 sendo que
representa cerca de 83% das economias e 68% do volume e dos custos enquanto gera

somente 27% das receitas. Em termos esgoto os resultados s&o similares.

Como explicado anteriormente além do subsidio entre consumidores a estrutura
tarifaria da SABESP também implica em subsidios entre municipios. O quadro abaixo
construido com dados do SNIS de 2014 permite estimar que cerca de 85% dos 364
municipios operados pela empresa sao deficitarios. O montante estimado de subsidio
necessario para cobrir este déficit € de 576 milhdes de reais a pregcos de 2014. Em
termos de populacdo estes municipios representam cerca de 37% da populagdo a ser
atendida pela SABESP. Trata-se de pequenos municipios cuja a escala implica em
custos do servigos elevados que nao podem ser repassados para a populagdo que em
geral tem uma renda média 30% inferior a dos municipios mais ricos. O quadro abaixo

apresenta estas estimativas.
Tabela 19: Estimativas de déficit e superavit de municipios

Numero de
Municipios

Déficit/Superavit

Posigcao em R$

Populagdo | Receitas em R$ | Custos em R$

Deficitaria 311 10.106.521 2.498.627.970 3.075.165.338 -576.537.368 = 20.414
Superavitaria 53 17.231.334 6.084.455.086 5.352.257.403 732.197.683  27.991
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Numero de
Municipios

Déficit/Superavit

Posicao em R$

Populagdo | Receitas em R$ | Custos em R$

Total 364 27.337.855 8.583.083.056 8.427.422.742 155.660.314  22.532
(%) de deficitarios 85,44% 36,97% 41,07% 36,49%

Fonte: SNIS.

b) COPASA

Com os dados do histograma de consumo fornecidos pela COPASA foi possivel
elaborar uma estimativa um pouco mais precisa dos subsidios ndo focalizados entre
consumidores e também entre categorias. De acordo com as mesmas o subsidio cruzado
da COPASA tem um custo de 605 milhdes de reais/ano, sendo que o beneficio por familia
se situa em torno de 14 reais més. Aproximadamente 28% do subsidio total da através
da tarifa social, ou seja, algo em torno de 170 milhdes de reais/ano. Este montante &

bastante significativo correspondendo a cerca de 17% da receita tarifaria da empresa.

O consumo mensal médio dos usuarios subsidiados na tarifa social chega até 40
m3/més, 0 que nos parece extremamente elevado. Por outro lado, o consumo subsidiado
dos consumidores normais varia entre 5 a 20 m3/més, parecendo um pouco mais

racional.

Em termos de beneficiarios verifica-se cerca de 76% dos usuarios dos servigos de
agua recebem subsidios enquanto este percentual € de 67% para os usuarios de coleta
de esgotos e de 64 para os usuarios de tratamento de esgotos, Estes percentuais indicam
que estao sendo subsidiadas familias de estratos superiores de renda principalmente se
considerarmos que para os usuarios da tarifa social estes percentuais sao
respectivamente: agua 17,4%, coleta de esgotos 15,1 % e tratamento de esgoto 11,4%.
Os principais financiadores do subsidio cruzado da COPASA sdo os consumidores
residenciais com consumo superior a 15 m3, o setor comercial e as entidades publicas
que em conjunto respondem por 86% do subsidio recebido pelos usuarios da tarifa social
e da categoria residencial abaixo dos 20 m3 por més. O quadro a seguir resume esta

informagao.

68



Tabela 20: Estimativa de subsidios cruzados focalizados e ndo focalizados da COPASA

UNIDADE DE CONSUMO Subsidio (-) e

RECEITAS . :
CATEGORIAS Financiamento
m coLeTa | TRATGIEN | RS (+)RS

A) Subsidiados

Residencial Social 0-40 665719 115.862 242924 305.364.831  -170.008.442  28,1%
Residencial Normal ‘520 | 2236611 393411 1.183.764 1514100254  -435.018.173  71,9%
Total A 2902330 500273 1426688 1.819.465.085  -605.026615 'y
B) Nao Subsidiados

1) Residencial Social >20 24.349 6.519 14847  13.578.124 8458903  14%
2) Residencial Normal >15 425572 172543 518505  799.442.998 150.888.320  24,9%
3) Comercial Todas 379.814 62.077 217.024  522.778.239 214.636.415  355%
4) Industrial Todas 31.830 4.923 14548 153.074.945 74.888.978  12,4%
5) Publico Todas 54.691 7.489 23009  332.144.709 156.153.999  25,8%
Total B 916.256  253.551 788.023  1.821.019.014 605.026.615 100,
Total Geral 3.818.586  762.824 2214711 3.640.484.100 0

Total AlTotal Geral (%) 76,0% 66,8% 64,4% 50,0% 16,6%

Fonte: COPASA.
c) COPANOR

O resultado da analise da estrutura tarifaria da COPANOR indica que a mesma esta
melhor direcionada em termos de racionalidade do consumo que a da COPASA. De fato,
o consumo subsidiado seja para a tarifa social seja para os consumidores normais esta
abaixo dos 15 m3/més. Além disso o custo total destes subsidios € de 5 milhdes de
reais/ano com um beneficio por familia em torno de 4 reais por més, bastante inferior ao
observado na COPASA. Embora baixo o subsidio corresponde a cerca de 21% da receita
da COPANOR.

Em termos distributivos 0 que se observa € a mesmo problema que ocorre com a
estrutura da COPASA o percentual de familias que recebe subsidios que se situa em
torno de 75% parece estar acima daquelas que necessitam de fato receber subsidios.
Com a implantagao da tarifa social este fato parece ainda mais claro uma vez que os
beneficiarios da tarifa social correspondem aproximadamente 10% do total de

consumidores.
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Do mesmo modo que para a COPASA os principais financiadores dos subsidios da
COPANOR sao os consumidores residenciais que consome acima de 15 m3/més, o setor

comercial e as entidades publicas conforme se demonstra no quadro abaixo.

Tabela 21: Estimativa de subsidios cruzados focalizados e nao focalizados da COPANOR

UNIDADE DE CONSUMO SUBSIDIO

CATEGORIAS ('; Sﬁ(sﬁﬂ% REClEsI;TAS ou
ESGOTO | TRATAMENTO SR

A) Subsidiados

Social 0-15 10.661 5.689 1.130.146 -543.863 11,0%
Residencial 0-15 64.260 28.110 10.462.620 -4.381.373  89,0%
Total A 74.921 33.799 11.592.766 -4.925.236 = 100,0%
B) Nao Subsidiados

1) Social 4.661 2.076 625.002 155.837 3,2%
2) Residencial >15 7.197 3.854 6.405.932 1.870.093  38,0%
3) Comercial Todas 8.542 3.847 1.642.052 948.304 19,3%
4) Industrial Todas 3.284 105 200.563 107.786 2,2%
5) Publico Todas 1.459 638 2.504.021 1.843.215  37,4%
Total B 25.144 10.520 11.377.569 4.925.236  100,0%
Total Geral 100.065 44.318 22.970.335 0
Total A/Total Geral (%) 74,9% 76,3% 50,5% -21,4%

Fonte: COPANOR.
d) ITAPEMIRIM

A analise da estrutura tarifaria da Itapemirim indica que sua estrutura nio sinaliza
um incentivo para o uso racional da agua. De fato, o consumo subsidiado para os
consumidores normais pode chegar a 40 m3/més. O custo total deste esquema de
subsidios € de 9 milhdes de reais/ano com um beneficio por familia em torno de 15 reais
por més, muito superior ao da COPANOR e proximo do observado na COPASA. Embora

alto o subsidio corresponde a cerca de 13% da receita da empresa.

Em termos distributivos o0 que se observa € a mesmo problema que ocorre com as
demais estruturas analisadas anteriormente o percentual de familias que recebe
subsidios que se situa em torno de 81% parece estar acima daquelas que necessitam de
fato receber subsidios. Como projeto de Lei da tarifa social em processo de aprovagao
estabelece o limite de 1500 beneficiarios esta propor¢do nédo devera sofrer grandes

modificagdes. Indicando a necessidade de se proceder um estudo mais aprofundados
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para recomendar uma tarifa social mais proxima da realidade social do municipio. Por
outro lado, os principais financiadores dos subsidios da ltapemirim sdo o setor comercial
e as entidades publicas conforme se demonstra no quadro abaixo.

Tabela 22: Estimativa de subsidios cruzados focalizados e fiao focalizados de ITEPAMIRIM

UNIDADE DE CONSUMO SUBSIDIO

CATEGORIAS ('; oAz(S"L'h’n% RECI_\I'E;TAS ou
ESGOTO | TRATAMENTO SRR T

A) Subsidiados

Social

Residencial 0-40 51.651 40.317.874 -9.230.381 = 100,0%
Total A 51.651 40.317.874 -9.230.381  100,0%
B) Nao Subsidiados

1) Residencial >40 12.109 7.237.853 -794.933 -8,6%
2) Mista Todas 2.991 3.324.343 906.131 9,8%
3) Comercial Todas 5.120 12.277.439 6.200.464 67,2%
4) Industrial Todas 124 963.400 519.850 5,6%
5) Publico Todas 884 5.131.738 2.398.868  26,0%
Total B 21.227 28.934.773 9.230.381  100,0%
Total Geral 63.760 69.252.647 0

Total A/Total Geral (%) 81,0% 58,2% -13,3%

Fonte: ITEPAMIRIM.
e) SANEATINS

A analise da estrutura tarifaria da SANEATINS indica que ela apresenta os mesmos
problemas que foram identificados na estrutura da Itapemirim®. O principal deles e que
a estrutura ndo sinaliza um incentivo para o uso racional da agua. De fato, o consumo
subsidiado para os consumidores normais também pode chegar a 40 m3/més. O custo
total deste esquema de subsidios € de 39 milhdes de reais/ano com um beneficio por
familia em torno de 11 reais por més proximo do observado na ltapemirim. Embora alto

o subsidio corresponde a cerca de 14% da receita da empresa.

Em termos distributivos 0 que se observa € a mesmo problema que ocorre com as
demais estruturas analisadas anteriormente o percentual de familias que recebe

subsidios que se situa em torno de 88% parece estar acima daquelas que necessitam de

19 A coincidéncia pode resultar do fato que a controladora das duas concessdes e a Odebretch.
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fato receber subsidios. Por outro lado, os principais financiadores dos subsidios da
Saneatins sdo o setor comercial e as entidades publicas conforme se demonstra no

quadro abaixo.

Tabela 23: Estimativa de subsidios cruzados focalizados e ndo focalizados da SANEATINS

UNIDADE DE CONSUMO SUBSIDIO

CATEGORIAS ('; SINXS?JI:A% RECIE;;TAS ou
ESGOTO | TRATAMENTO SR T

A) Subsidiados

Residencial 0-40 292.967 169.776.010 -38.377.895  100,0%
Total A 292.967 169.776.010 -38.377.895 = 100,0%
B) Nao Subsidiados

1) Residencial >40 17.740 43.232.672 7.971.514 20,8%
2) Mista Todas

3) Comercial Todas 17.454 37.742.764 18.618.302 48,5%
4) Industrial Todas 788 1.470.382 383.096 1,0%
5) Publico Todas 3.391 24.393.417 11.404.984 29,7%
Total B 39.373 106.839.235 38.377.895  100,0%
Total Geral 332.340 276.615.245 0

Total A/Total Geral (%) 88,2% 61,4% -13,9%

Fonte: SANEATINS.
f) CAESB

Como se observou anteriormente a tarifa social da CAESB praticamente possui
nenhuma efetividade e sua importancia relativa para empresa em termos de populagao
beneficiada, receita arrecadada e beneficios concedidos e muito baixa. Entretanto o
subsidio cruzado nao focalizado entregue através da estrutura tarifaria dos consumidores
normais apresenta um custo total de aproximadamente 200 milhdes de reais/ano com um
beneficio por familia da ordem de 10 reais por més préximo do observado na Saneatins
e ltapemirim. Embora relativamente seja um subsidio relativamente alto em termos
unitarios seu montante global corresponde a cerca de 13% da receita da empresa. A
estrutura tarifaria da CAESB apresenta os mesmos problemas que foram identificados
nas demais estruturas analisadas anteriormente. Seu principal problema é que ela nao
da incentivo para o uso racional da agua. De fato, o consumo subsidiado para os

consumidores normais também pode chegar a 25 m3/més e o da tarifa social 35 m3/més.
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Em termos distributivos o que se observa que o percentual de familias que recebe
subsidios que se situa em torno de 90% parece estar acima daquelas que necessitam de
fato receber subsidios. Por outro lado, os principais financiadores dos subsidios da
Saneatins sao o setor comercial e as entidades publicas conforme se demonstra no

quadro abaixo.

Tabela 24: Estimativa de subsidios cruzados focalizados e ndo focalizados de CAESB

UNIDADE DE CONSUMO

FAIXA DE SUBSIDIO OU
CATEGORIAS CONSUMO TRATA | RECEITAS R$ | “g\ oEpaviT
ESGOTO | yenTo

A) Subsidiados

Normal 0-25 892.317 768.043 723.299.197 -198.393.995 99,7%
Social 0-35 1.891 892 699.490 -617.156 0,3%
Total A 894.208 768.935 723.998.687 -199.011.151 100,0%

B) Nao Subsidiados

1) Residencial >25 42.062 28.275 224.079.581 47.213.309 23,7%
2) Mista Todas 3 1 19.799 5.170 0,0%
3) Comercial Todas 49.893 44.333 316.616.383 81.539.163 41,0%
4) Industrial Todas 2.324 1.943 35.331.794 9.059.964 4,6%
5) Publico Todas 2.612 2.336 209.522.395 61.193.546 30,7%
Total B 96.893 76.887 785.569.952 199.011.151 100,0%
Total Geral 992.992 846.713 1.509.568.639 0

Total A/Total Geral (%) 90,1% 90,8% 48,0% -13,2%

Fonte: CAESB.

I1.1.6 Principais Licoes Aprendidas

Da analise realizada neste item se pode extrair as seguintes licdes:

e Os subsidios a oferta exceto pelo PRODES nao possuem critérios definidos sendo
distribuidos de forma aleatéria ou talvez obedecendo a légica da influéncia politica.
Em que pese esta debilidade a focalizacdo do mesmo aparenta ter uma certa
neutralidade na medida em que sua grande maioria esta sendo direcionada para
os estados mais pobres da federacgao.

e Os subsidios a oferta ndo estdo contribuindo de forma efetiva para alcancar a
universalizagao principalmente dos servicos de esgoto na medida em que estédo

sendo entregues diretamente aos prestadores para construgdo de sistemas. Se
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1.2

observa que depois de concluidos estes sistemas apresentam um grande grau de
ociosidade em suas redes devido falta de ligagao por parte dos beneficiarios.

Se observa a falta de um subsidio direto ao consumidor e de outros instrumentos
financeiros ndo coercitivos para induzir sua ligagao as redes de esgoto disponiveis
reduzindo a brecha do déficit dos servigos.

Com relagdo aos subsidios ao consumo a estrutura tarifaria do tipo BBC
empregada pela grande maioria dos prestadores ndo tem capacidade de focalizar
de forma adequada o subsidio para as populagcdes mais pobres.

Os incentivos resultantes das estruturas do tipo BBC nao estdo sendo suficientes
para induzir um consumo racional da agua, muito pelo contrario estado induzindo a
consumos elevados chegando mesmo a niveis de 30 a 40 m3/més.

Os subsidios ao consumo estdo sendo capturados por consumidores de estratos
superiores de renda que podem pagar o custo real da prestacdo dos servicos.
Existe claramente um erro de inclusao nesta forma de entregar subsidios.

Os subsidios ao consumo estdo contribuindo de forma negativa para a meta de
universalizagdo na medida em que desperdica recursos financeiros consideraveis
em subsidiar consumidores que nao necessitam de ser subsidiados. Estes
recursos poderiam ser capturados pelos prestadores reforcando sua geracao

interna para alavancar financiamento para a expansao dos seus sistemas.

Setor de Energia

I1.2.1 Antecedentes

A tarifa social de energia elétrica (TSEE) foi estabelecida inicialmente pela lei

10.438/2002 e regulamentada pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) pelas
Resolugdes 246/2002; 485/2002; 694/2003 e 315/2008. A TSEE era aplicada aos

consumidores residenciais que consumiam até 80 kWh mensais; e aos que consumiam

de 80 até 220 kWh, desde que estivessem aptos a receber beneficios de programas

sociais para baixa renda do governo federal.
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Em 2010 a TSEE foi alterada pela Lei n® 12.212, de 20 de janeiro de 2010 e
regulamentada pelo Decreto n° 7.583, de 13 de outubro de 2011, sendo caracterizada
por descontos incidentes sobre a tarifa aplicavel a classe residencial das distribuidoras
de energia elétrica, sendo calculada de modo cumulativo. Pela nova legislagdo passaram
a ter direito ao beneficio todos os consumidores de energia com renda familiar mensal
per capita de até meio salario minimo e que estejam incluidas no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico). De acordo com a nova lei, a Tarifa
Social caracterizada por descontos incidentes sobre a tarifa aplicavel a classe residencial
das distribuidoras de energia elétrica, sera calculada de modo cumulativo, conforme
indicado a seguir: | - para a parcela do consumo de energia elétrica inferior ou igual a 30
(trinta) kWh/més, o desconto sera de 65% (sessenta e cinco por cento); Il - para a parcela
do consumo compreendida entre 31 (trinta e um) kWh/més e 100 (cem) kWh/més, o
desconto sera de 40% (quarenta por cento); Ill - para a parcela do consumo
compreendida entre 101 (cento e um) kWh/més e 220 (duzentos e vinte) kWh/més, o
desconto sera de 10% (dez por cento); IV - para a parcela do consumo superior a 220
(duzentos e vinte) kWh/més, ndo havera desconto. Também sera beneficiaria da Tarifa
Social de Energia Elétrica a unidade consumidora habitada por familia inscrita no
CadUnico e com renda mensal de até trés salarios minimos que tenha entre seus
membros portador de doenga ou patologia cujo tratamento ou procedimento médico exija
uso continuo de aparelhos, equipamentos ou instrumentos que dependam do consumo
de energia elétrica. A nova regra também inclui familias indigenas e quilombolas inscritas
no CadUnico. Elas terdo direito a desconto de 100% (cem por cento) para os primeiros

50 (cinquenta) kWh/més consumidos.

Os recursos utilizados, para financiar este subsidio, sdo os da Conta de
Desenvolvimento Energético (CDE) que foi criada pela Lei n® 10.438, de 2002, sendo que
suas fungdes e formagao foram alteradas pela Lei n® 12.783, de 2013. Eram objetivos
originais da CDE: promover o desenvolvimento energético dos Estados e a
competitividade da energia produzida a partir de fontes edlica, pequenas centrais
hidrelétricas, biomassa, gas natural e carvdo mineral nacional nas areas atendidas pelos
sistemas interligados; promover a universalizagao do servigo de energia elétrica em todo

o territério nacional; e garantir recursos para atendimento a subvencdo econémica
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destinada a modicidade da tarifa de fornecimento de energia elétrica aos consumidores
da Subclasse Residencial Baixa Renda (Tarifa Social de Energia Elétrica - TSEE) (grifo
nosso). A partir de 2013, a CDE passou a assumir objetivos similares ao da RGR, como
o de permitir a amortizagdo de operacdes financeiras vinculadas a indenizagao por
ocasido da reversao de concessdes de energia elétrica e o de atender a finalidade de
modicidade tarifaria, estando prevista a possibilidade de transferéncia de recursos entre
os dois fundos setoriais. Também foram adicionadas a CDE as funcbes de prover
recursos para compensar os descontos aplicados nas tarifas de energia elétrica
(subsidios tarifarios) e o efeito da ndo adesao a prorrogagao das concessdes de geragao,
além de cobrir os custos de geragdo de energia elétrica nos sistemas isolados, em
substituicdo ao encargo da CCC, que fora extinto (grifo nosso). Quanto a origem de
recursos da CDE, além de quotas anuais pagas pelos agentes que comercializam energia
elétrica com consumidor final, multas aplicadas pela ANEEL e pagamentos anuais a titulo
de Uso de Bem Publico — UBP estao previstas as transferéncias de recursos da Unido e
da RGR. Sua gestéo fica a cargo do Ministério de Minas e Energia e da ELETROBRAS.

Desta forma se pode concluir que o subsidio outorgado pela TSEE € um subsidio
misto focalizado dado que é financiado por um lado com recursos de encargos que nao
entram na composigdo da tarifa ainda que sejam cobrados do usuario final (subsidio
cruzado) e por outro lado com transferéncias de recursos orgamentarios (subsidio direto).
Para operacionalizar o novo esquema de subsidio a ANEEL a partir de 2010 estabeleceu
um conjunto de normas e resolu¢des que complementam o decreto regulamentador n°®
7.583 com relagao aos procedimentos a serem observado pelas concessionaria no novo

sistema. O quadro abaixo resume estas resolugoes.

Tabela 25: Normas e Resolugdes que complementam o decreto N° 7.853

' - ) Estabelece as disposigbes atualizadas e consolidadas, relativas as Condi¢des '
Resolugdo Normativa n°® 414,

de 09/09/2010, publicada em
15/09/2010

Gerais de Fornecimento de Energia Elétrica, a serem observadas na prestagdo e
utilizacdo do servico publico de energia elétrica, tanto pelas concessionarias e
permissionarias quanto pelos consumidores.
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Estabelece a metodologia para apurar a Diferenga Mensal de Receita - DMR e o
montante de recursos a ser repassado as distribuidoras, em virtude da aplicagdo
da Tarifa Social de Energia Elétrica - TSEE; altera os artigos 8°, 28, 145, 221 e
revoga os paragrafos 1°, 2° 3° e 4° do art. 223 e o anexo VI da Resolugéo

Resolugdo Normativa n°® 472,
de 24/01/2012, publicada em

31/01/2012
Normativa 414 de 09.09.2010; bem como revoga as Resolu¢cdes Normativas 514

de 15.09.2002 e a 89 de 25.10.2004.

Estabelece a metodologia para apurar a Diferengca Mensal de Receita - DMR e o
montante de recursos a ser repassado as distribuidoras, em virtude da aplicagdo
da Tarifa Social de Energia Elétrica - TSEE; altera os artigos 8°, 28, 145, 221 e
revoga os paragrafos 1°, 2°, 3° e 4° do art. 223 e o anexo VI da Resolugcéo

Resolugdo Normativa n® 572,
de 13/08/2013, publicada em

14/08/2013
Normativa 414 de 09.09.2010; bem como revoga as Resolugdes Normativas 514

de 15.09.2002 e a 89 de 25.10.2004.

Fonte: ANEEL.

I1.2.2 Analise do Funcionamento do Sistema

A TSEE é cobrada aos consumidores enquadrados na Subclasse Residencial Baixa
Renda, sendo caracterizada por descontos em relacdo aquela aplicavel a classe
residencial das distribuidoras de energia elétrica. Os valores dos descontos, concedidos
pelo Governo Federal, sdo repassados as distribuidoras de energia elétrica segundo o
calculo da Diferenca Mensal de Receita (DMR). Para efeitos da aplicagdo da TSEE a
ANEEL através da resolugcao n0 472 estabeleceu a férmula de calculo do DMR e as

condi¢cdes necessarias para que as distribuidoras recebam o repasse.

Cada distribuidora devera realizar mensalmente o calculo da DMR, cabendo a
ANEEL validar os dados e homologar o resultado. As Centrais Elétricas Brasileiras S/A
(Eletrobras) sera a responsavel por liberar os recursos. A DMR das concessionarias e
permissionarias de distribuicdo deve ser custeada com recursos da Conta de
Desenvolvimento Energético (CDE) e, caso estes sejam insuficientes, por meio de
alteragdes na estrutura tarifaria da respectiva distribuidora. Até 30 de novembro de cada
ano, serao determinados até trés grupos de distribuidoras, cada qual com modo diferente
de custeio da DMR. O Grupo A composto por 45 distribuidoras, classificadas no topo do
ranking das maiores tarifas B1-Residencial conforme vigente em 10 de novembro do

referido ano, terd a DMR integralmente custeada com recursos da CDE. O Grupo B,
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também composto por 45 distribuidoras, nas posi¢des da 462 a 902 maiores tarifas, tera
a DMR custeada com recursos da CDE no que exceder 0,5% (meio por cento) da receita
econdbmica, além dos descontos concedidos as familias indigenas e quilombolas,
custeados em 100% pela CDE. O Grupo C sera composto pelas demais distribuidoras, e
a DMR delas sera custeada com recursos da CDE no que exceder 1% (um por cento) da

receita econdmica, além dos descontos concedidos as familias indigenas e quilombolas.

Para avaliar o impacto da TSEE do ponto de vista do seu alcance em termos de
usuarios beneficiados e dos custos deste instrumento de inclusdo social a ANEEL
disponibiliza dados mensais em seu portal. Considerando o ano de 2015 como o ultimo
ano para o qual se dispde de uma serie anual completa de dados podemos observar que
o numero de beneficiados neste ano foi de 9,6 milhdes de unidades consumidoras
representando 14,4% do total de unidades consumidoras no pais. O beneficio médio por
familia foi de R$ 30,00/més sendo que os recursos dispendidos foram da ordem de 2,1
bilhdes de reais totalmente financiados com recursos do CDE sem qualquer énus tarifario
como se pode observar no quadro a seguir. No referido quadro se observa também que
durante o0 ano de 2015 o numero de beneficiarios baixou aproximadamente em 2,8
milhdes de usuarios e o custo mensal do subsidio acompanhou com uma queda de cerca

de 23 milhdes de reais.

Tabela 26: Evolugdo Mensal TSEE - Brasil (2015)

Numero de Unidades Consumidoras Fontes de Custeio da TSEE

DMR - Diferenga
Mensal de Receita

% Baixa Renda solicitada (mil R$) CDE TARIFA
| Residencial (milhdes de R$) (milhdes de R$)

Residencial Total Baixa Renda

66.113.087 11.585.640 17,52 197,24 197,24 0
66.597.885 11.586.333 17,39 200,95 200,95 0
66.449.859 10.831.268 16,29 188,24 188,24 0
66.445.311 10.836.268 16,30 199,69 199,69 0
66.536.060 9.224.686 13,86 172,58 172,58 0
66.917.630 8.931.226 13,34 165,77 165,77 0
67.043.385 8.805.836 13,13 163,79 163,79 0
67.161.313 9.048.384 13,47 170,52 170,52 0
67.159.597 8.540.287 12,71 165,31 165,31 0
67.483.696 8.463.317 12,54 167,74 167,74 0
67.570.050 9.687.082 12,85 172,77 172,77 0
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Numero de Unidades Consumidoras Fontes de Custeio da TSEE

DMR - Diferenga

Mensal de Receita
solicitada (mil R$) CDE

(milhdes de R$)

TARIFA
(milhoes de R$)

% Baixa Renda

SRIEE RENEE | Residencial

Residencial Total

177,62
2.142

177,62
2.142 0

67.750.643 \ 8.874.647 \

TOTAL BRASIL

Fonte: ANEEL.

Outro aspecto importante a ser analisado se refere a distribuicdo regional do
subsidio outorgado. O quadro a seguir demonstra os subsidios outorgados indicando o
percentual de consumidores de baixa renda beneficiado em cada estado, sendo que este
percentual para o pais é estimado em 13% um pouco abaixo do percentual de familias
que estdo abaixo da linha de pobreza. Também se apresenta o calculo do indice
equidade que compara o percentual de subsidios concedidos para cada estado com sua

participacdo na composi¢cao da populagao do pais.

Tabela 27: Acompanhamento Mensal por Estado

Competéncia: Dezembro/2015

Numero de Unidades Consumidoras

DMR -
Disuto amea e o0 | inicece
Federal Residencial Baixa “/é, Baixa Rgc'eita (%)Subsidios Populoagéo Equidade
Total Renda I solicitada
Residencial (mil R$)
AC 191.294 39.551 20,68 842,96 0,47% 0,40% 1,186
AL 956.227 211.836 22,15 3.563,88 2,01% 1,63% 1,231
AM 765.821 146.764 19,16 2.335,03 1,31% 1,94% 0,678
AP 170.288 3.867 2,27 46,89 0,03% 0,38% 0,069
BA 5.049.236 1.191.812 23,6 19.054,04 10,73% 7,41% 1,448
CE 2.610.526 809.577 31,01 14.513,45 8,17% 4,36% 1,874
DF 883.505 31.694 3,59 721,53 0,41% 1,44% 0,282
ES 1.217.527 106.184 8,72 2.364,22 1,33% 1,93% 0,690
GO 2.380.143 102.128 4,29 2.293,68 1,29% 3,25% 0,397
MA 2.013.642 775.542 38,51 15.253,95 8,59% 3,37% 2,548
MG 6.930.677 795.739 11,48 17.675,15 9,95% 10,19% 0,977
MS 785.838 106.644 13,57 2.399,64 1,35% 1,30% 1,039
MT 999.703 127.582 12,76 3.091,19 1,74% 1,60% 1,088
PA 1.997.477 520.296 26,05 13.560,15 7,63% 4,01% 1,904
PB 1.286.330 353.826 27,51 6.030,06 3,39% 1,94% 1,750
PE 3.088.358 815.068 26,39 14.240,82 8,02% 4,56% 1,758
Pl 1.030.416 290.719 28,21 5.095,72 2,87% 1,56% 1,839
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Competéncia: Dezembro/2015

Numero de Unidades Consumidoras DMR -
Estado / Diferenga

Distrito 0 indi
FederEl Residencial Baixa :/-\'.’ Sane Ml:;::ilt:e ol P°P(U/|°f=)195° :Enqdl:?;accﬁ
Total Renda Faa solicitada
Residencial (mil R$)
PR 3.629.834 268.100 7,39 6.186,05 3,48% 5,45% 0,639
RJ 5.880.085 296.283 5,04 7.303,06 4,11% 8,09% 0,508
RN 1.161.191 244.310 21,04 4.212,73 2,37% 1,68% 1,412
RO 421.910 53.706 12,73 1.287,95 0,73% 0,87% 0,833
RR 118.803 8.947 7,53 145,39 0,08% 0,25% 0,327
RS 3.808.152 237.504 6,24 5.552,43 3,13% 5,47% 0,571
SC 2.331.901 90.691 3,89 2.084,07 1,17% 3,35% 0,350
SE 786.336 202.010 25,69 3.375,93 1,90% 1,10% 1,728
SP 16.800.879 941.071 5,6 22.202,76 12,50% 21,74% 0,575
TO 454.544 103.196 22,7 2.185,77 1,23% 0,74% 1,663
TOTAL 67.750.643 8.874.647 177.619 100,00% 100,00%

Fonte: ANEEL.

Com base no quadro anterior e considerando niveis de renda per capita de cada
estado foi calculado um indice de equidade comparando os subsidios que foram
direcionados para os estados que estdo abaixo da renda média nacional (baixa renda)
com aqueles que foram direcionados para os estados que estdo acima (alta renda). O
indice de equidade calculado para estes dois estratos indica que de uma forma geral os
subsidios de energia elétrica estdo bem focalizados. Os resultados se apresentam no

quadro abaixo.

Tabela 28: indice de Equidade

. Subsidio em Populagao em mil = - :
Estrato Social (%) Valor P I‘-!;ab. (%) Populacao Indice Equidade

Baixa Renda 105.745 59,53% 74631,9 36,18% 1,645
Alta Renda 71.874 40,47% 131636,4 63,82% 0,634
Total 177.619 100,00% 206268,3 100,00%

Fonte: Elaboracéo propria.

I11.2.3 Principais Licoes Aprendidas

Da analise realizada neste item se pode extrair as seguintes ligdes:

e O subsidio concedido no setor elétrico esta direcionado ao consumo por meio de

descontos decrescente aplicado a uma estrutura tarifaria do tipo BBC cobrada dos
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consumidores residenciais normais. Ndo existem tabelas tarifarias especificas de
tarifa social como no caso do setor de saneamento

e Embora a forma de entregar subsidios ao consumo seja similar ao do setor de
saneamento este subsidio ndo é cruzado. A fonte de recursos para concessao dos
beneficios ndo é tarifaria, ele vem do orgcamento geral da Unido tendo sido
arrecadado através de um encargo setorial cobrado na conta de luz. Este ponto é
importante que deve ser considerado na formulacdo de uma nova politica de
subsidios para o setor de saneamento.

e A capacidade de focalizar subsidios na forma em que esta sendo concedida pelo
setor elétrico parece ser limitada dado que o percentual de consumidores de baixa
renda que estéo recebendo subsidio a nivel de pais (13%) ser bastante inferior ao
percentual de baixa renda na populagao do pais.

e Pela analise dos niveis de focalizac&do a nivel estadual se pode deduzir que pode
estar havendo algum problema de cadastramento na medida que estados de baixa
renda per capita como por exemplo o Amapa apresenta um percentual de
consumidores de baixa renda de 2% comparado com o Maranhdo que tem nivel
de desenvolvimento similar, mas apresenta um percentual de consumidores de
energia de baixa renda de 38%.

¢ Nao existe informacao suficiente para identificar se os incentivos resultantes das
estruturas do tipo BBC no setor elétrico estdo sendo suficientes para induzir um
consumo racional da energia.

e Tampouco existem indicios que os subsidios ao consumo de energia estdo sendo
capturados por consumidores de estratos superiores de renda que podem pagar o

custo real da prestacao dos servicos.

1.3 Setor de Gas

I1.3.1 Antecedentes

O do prego do GLP (gas liquefeito de petrdleo) denominado gas de cozinha, é

controlado pelo Governo Federal tendo em vista sua preocupag¢ao com a populacdo em
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especial de baixa renda. Neste sentido o governo como politica procura manter seu prego

a um nivel mais baixo que o gas natural distribuido em rede e sem aumentos desde 2003.

A politica de pregos dos derivados de petréleo a que esta atrelado o pregco do GLP
tem seu inicio recente na Lei do Petrdleo 9.478 de 1997 que deu os primeiros passos no
sentido de liberalizar os pregos de derivados de petroleo no Brasil''. A lei previa gradual
liberalizacdo de precos com o fim dos subsidios para igualar os pregos nacionais aos

internacionais, deixando livres os pregos nas refinarias e postos revendedores.

No inicio da década de 1990, os precos da gasolina e do diesel passaram a respeitar
apenas um teto vigente no pais, sendo possivel a concessdao de descontos aos
consumidores finais. Em 1991, foi inserido na estrutura de precos da gasolina, do etanol
e do diesel os custos de transporte, representando um movimento de “desequalizagdo”
dos precos, que foi ampliado com a liberalizagcdo dos precos de venda dos distribuidores
e revendedores. Em 1996 as margens de distribuicdo e revenda do GLP foram liberadas,
enquanto os precos de refinaria e ao consumidor final continuaram sendo controlados até
1998, quando se iniciou um processo de liberalizagado a partir de Sdo Paulo e Rio de

Janeiro e, mais tarde, nos demais estados.

Até 1998 os precos dos derivados na refinaria eram formados com base nos custos
de refino (calculados com base no custo do petrdleo bruto, cujo preco era fixado pelo
Ministério de Minas e Energia — MME) acrescidos de uma margem de refino. A partir do
custo de refino, eram estabelecidos Valores Médios de Referéncia (VMR) para cada

derivado, sendo o preco efetivo fixado abaixo e acima do VMR.

A partir de 1998 os precos dos derivados passaram a variar mensalmente segundo
0s precgos internacionais que, acrescidos dos custos de transporte e internalizagao,
passaram a remunerar a atividade de refino. O prego de faturamento, cobrado pelas
distribuidoras, continuou a ser estabelecido pelo MME em conjunto com o Ministério da

Fazenda, definindo-se um prazo para sua liberalizacao.

" Texto a seguir baseado em “Impactos da politica de pregos da gasolina, diesel e GLP na industria de petroleo opgdes de politica “/
Patricia Vargas dos Santos Corréa de Oliveira. -- 2015. 110 f.; 31 cm.
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Desde entdo, ndao houve mudangas em termos de regulagcdo da precificagao dos
combustiveis. Na pratica, as novidades ficaram restritas as variagdes das participacoes
das parcelas que compdem o preco final dos derivados, como os impostos, os custos de

produgao e as margens de distribuigao e revenda.

O preco final ao consumidor do GLP, tem como um dos componentes mais
importantes os custos de produgao do derivado. Além do custo de producdo do GLP, as
margens de distribuicdo e de revenda tiveram peso significativo no precgo final aos
consumidores (28% e 27%, respectivamente), sendo os impostos, 0s menos relevantes
(17%).

Os custos de producao refletem basicamente o preco do derivado na refinaria, cuja
variagédo tem impacto significativo no seu preco final. Assim, mesmo que os precos dos
derivados nado sejam regulados no Brasil, como a Petrobras domina todo o parque de
refino nacional e tem a responsabilidade de facto de abastecer o mercado interno, ela
acaba por influenciar os pregos no mercado doméstico. A politica de precos da empresa
segue os principios e objetivos definidos pelo conselho de administragdo, cuja maioria
representa o acionista controlador, a Unido. Além de deter a maioria das a¢des ordinarias
da estatal, a unido é capaz de exercer influéncia na Petrobras, especialmente no que diz
respeito as deliberagdes sobre os pregos dos derivados, por ter tido como presidentes do

conselho administrativo da empresa, ministros do governo.

Os parametros da metodologia de precificacdo sao internos a empresa, cabendo ao
conselho de administragao avaliar a eficacia da politica de pregos. Enquanto o prego do
GLP residencial ndo sofreu reajuste desde 2004 e o pre¢o do GLP industrial foi reajustado
apenas ao final de 2014, os pregos do diesel e gasolina sofreram alguns reajustes na
refinaria, mas continuaram aquém dos precgos internacionais até o final de 2014 (Tabela

seguinte).

Tabela 29: Reajustes de pregos 2007-2014 na refinaria

Jan-07 -

Jan-08

15,0%

Abr-08

10,0%

Mai-08

15,0%

Jul-08

5,3%
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DET:]
Mar-09

Gasolina

Diesel

GLP Industrial GLP Residencial

Jun-09

-4,5%

-15,0%

Fev-09

Jan-10

Nov-11

10,0%

2,0%

Jun-12

7,8%

3,9%

Jul-12

6,0%

Jan-13

6,6%

5,4%

Mar-13

5,0%

Nov-13

4,0%

8,0%

Nov-14

3,0%

5,0%

Dez-14

Dez-14

Fonte: Elaboracédo Propria a partir de Petrobras (2015) e O Globo (2014)

Apesar desta politica, o prego final do gas de cozinha que inclui os custos de sua
distribuicdo vem aumentando pela variagao do INPC, indice que agrega os consumidores
de menor renda. Todo o aumento decorre, segundo as empresas distribuidoras, de
custos maiores com mao de obra e transporte. O prego do GLP representa 30% do valor
final do prego final do gas de cozinha, que inclui também despesas com a compra e

manutengao dos botijdes.

111.3.2 Analise do Funcionamento do Sistema

Como se verificou nos antecedentes a politica de precos definida pelo governo
federal para o GLP consiste em manter constante o custo de producéo do derivado sendo
que o prego final tem variado apenas em fungédo das margens de distribuigdo e revenda.
Esta politica contém um subsidio implicito correspondente a diferenca entre este custo e
o preco da molécula do gas natural. Desta forma para estimar o montante deste subsidio
este diferencial foi multiplicado pelo consumo aparente de GLP em 2015 de cada estado

da federacdo conforme se apresenta no quadro abaixo.
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Tabela 30: indice Equidade e montante de subsidio de cada estado da federagao

Conumo | Swdlo | g | g | indie

GLP mil ton. | milhdes R$ ubsidios Populagao Equidade
AC Acre 16,8 5.5 0,27% 0,40% 0,694
AL Alagoas 78,4 25,8 1,28% 1,63% 0,787
AM Amazonas 84,1 27,6 1,37% 1,94% 0,708
AP Amapa 14,1 4,6 0,23% 0,38% 0,608
BA Bahia 4127 {8515 6,74% 7,41% 0,910
CE Ceara 226,0 74,2 3,69% 4,35% 0,848
DF Distrito Federal 81,0 26,6 1,32% 1,44% 0,917
ES Espirito Santo 119,3 39,2 1,95% 1,93% 1,011
GO Goias 247,5 81,3 4,04% 3,25% 1,245
MA Maranh&o 128,6 42,3 2,10% 3,37% 0,623
MG Minas Gerais 638,0 209,6 10,42% 10,19% 1,023
MS Mato Grosso do Sul 81,4 26,7 1,33% 1,30% 1,022
MT Mato Grosso 98,3 32,3 1,61% 1,60% 1,002
PA Para 176,2 57,9 2,88% 4,01% 0,718
PB Paraiba 112,3 36,9 1,83% 1,94% 0,946
PE Pernambuco 262,1 86,1 4,28% 4,56% 0,939
PI Piaui 76,4 251 1,25% 1,56% 0,801
PR Parana 4277 140,5 6,99% 5,45% 1,282
RJ Rio de Janeiro 452,3 148,6 7,39% 8,09% 0,913
RN Rio Grande do Norte 93,0 30,5 1,52% 1,68% 0,902
RO Rondénia 41,3 13,6 0,67% 0,87% 0,778
RR Roraima 9,9 3,3 0,16% 0,25% 0,651
RS Rio Grande do Sul 393,9 129,4 6,44% 5,47% 1,176
SC Santa Catarina 246,4 80,9 4,02% 3,35% 1,201
SE Sergipe 59,5 19,5 0,97% 1,10% 0,885
SP Sao Paulo 1.506,8 494,9 24,62% 21,74% 1,132
TO Tocantins 37,2 12,2 0,61% 0,74% 0,823
Total Geral 6.121,1 2.010,6 100,00% 100,00%

Fonte: Elaboracéo propria.

De acordo com o quadro o subsidio implicito do GLP é da ordem de 2,0 bilhdes de
reais/ano, ou seja, trata-se de um subsidio bastante significativo. Como se trata de um
subsidio generalizado calculou-se o indice de equidade para cada estado verificando-se
que a grande maioria dos estados tem indice inferior a um. Por outro lado quando se

agrupa os estados em termos de baixa e alta renda definindo como baixa renda aqueles
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cuja renda per-capita esta abaixo da renda nacional, se verifica que distribuicdo dos

subsidios e bastante regressiva conforme se demonstra no quadro abaixo.

Tabela 31: Subsidios, agrupados por renda

Subsidios em
milhGes de R$

Estrato Social Populagao em mil (%) Populagao

Baixa Renda 74.631,9 36,18% 600,6 29,87% 0,826
Alta Renda 131.636,4 63,82% 1.409,9 70,13% 1,099
Total 206.268,3 100,00% 2.010,6 100,00%

Fonte: Elaboracao propria.

111.3.3 Principais Licoes Aprendidas

Da analise realizada neste item se pode extrair as seguintes licoes:

e O subsidio concedido ao GLP esta direcionado ao consumo por meio de

manutengao constante do custo de produgao.

e O subsidio ao GLP €& um subsidio generalizado ndo existindo critérios de

enquadramento e acesso para focalizagdo como no setor de saneamento.

e O impacto distributivo medido pelo indice de equidade indica que se trata de

um subsidio com impacto regressivo.

¢ A fonte de recursos deste subsidio € a PETROBRAS que absorve a diferencga
da venda do produto por um precgo abaixo do seu custo real de producdo. Esta

nao parece ser uma forma adequada de conceder subsidios.
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lll.4 O Plano Nacional de Saneamento (PLANSAB) e a Universalizagcao dos

Servigos de Saneamento

ll.4.1 Objetivo

O objetivo dessa segao € apresentar uma analise sucinta do arcabougo
institucional representado pelo PLANSAB (Plano Nacional De Saneamento Basico). Além
do entendimento referente ao alguns aspectos institucionais do plano, a documentagéo
do PLANSAB oferece de maneira detalhada a definicdo dos déficits para cada servigo,
informacgao que sera utilizada com o intuito de avaliar indicadores de acesso aos servigos

de agua potavel e esgoto utilizando dados da PNAD de 2009 e de 2015.

11.4.2 Introducao

A partir de uma leitura mais generalizada dos indicadores socioeconémicos do
Brasil, € inegavel a sua melhoria, como por exemplo, 0 acesso a educacgao basica e a
diminuicdo da mortalidade infantil, no entanto, o acesso ao saneamento basico
representa uma das areas as quais existe muito espaco para melhoria, pois apesar da
existéncia de regides urbanas no sul e sudeste do pais com 85% ou mais de cobertura
de saneamento basico, existem areas onde o acesso ao servigo € irregular e representa

um alto risco ao meio ambiente e a saude.

Apesar da relevante discussao sobre o aumento do servigo de saneamento basico
e os beneficios para o meio ambiente, sado inUmeras as evidéncias empiricas que
apontam o impacto positivo de um melhor acesso ao saneamento basico sobre uma
gama de outros indicadores, a exemplo citado pelo BNDES12, que 65% das internagdes
de criangas com menos de 10 anos tem como causa a baixa qualidade do sistema de
esgotamento sanitario e criangas sem acesso ao saneamento basico e agua potavel

tendem a ter um rendimento escolar 18% inferior a de outras criancas. Existem muitos

12 Citagao feita pelo documento da Reinfra, OAB e Trata Brasil (2015), Ociosidade das redes, press release, pagina 1.
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outros exemplos, entretanto esses mostram como é relevante a universalizagao desses

servigos.

Com o intuito de acelerar os avancgos nessa area, o Governo Federal tem realizado
iniciativas, como a promulgacdo em 2007 da Lei Federal do Saneamento basico
(11.445/2007), que tornou obrigatoria em areas rurais e urbanas a universalizagdo do
servico de agua, esgoto, residuos e drenagem (este ultimo exigivel apenas nas areas

urbanas).

Outra iniciativa relevante para o desenvolvimento do setor no Brasil nos ultimos
anos esta relacionado com a criacdo do Plano Nacional de Saneamento Basico
(PLANSAB) em agosto de 2009, com o objetivo de intensificar a formulagcdo e a
implementagdo de politicas e projetos para acelerar a universalizagdo do acesso ao

servigo.

O PLANSAB ¢ resultado de um projeto coordenado pelo Ministério das Cidades,
com base em algumas etapas, como por exemplo, a elaboracédo do “Panorama do
Saneamento Basico no Brasil” durante os anos de 2009 a 2010, o qual representa um
diagndstico relevante sobre o setor, além de ter servido como referéncia na orientagao

do plano.

A criagdo do PLANSAB esta diretamente relacionada com a criagdo da Lei n°
11.445/2007, pois alguns dos seus principios fundamentais sao existentes nessa lei,

como por exemplo:

e Universalizagdo: acesso igualitario aos servigos de saneamento basico para toda
populacgao;

e Equidade: superacéao de diferencas evitaveis, desnecessarias e injustas por meio
da prestagdo de servigos, destacando um grupo ou categoria essencial alvo
especial das intervengoes;

e Integralidade: conjunto de todas as atividades e componentes de cada um dos
diversos servigos, propiciando a populagdo o acesso na conformidade de suas

necessidades;
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e Intersetorialidade: articulagdo e integragao institucional visando compatibilizar a
execucao de diversas agdes, planos e projetos, e o compartihamento entre
tecnologias e praticas setoriais;

e Sustentabilidade: assumida em pelo menos quatro dimensdes: a ambiental, a
social, a de governanca e a econémica;

e Participacdo e controle social: construcdo de relagdes entre cidadania e
governabilidade, vislumbrando avancgar na instituigdo de praticas democraticas;

e Matriz tecnoldgica: prospecg¢ao dos rumos tecnoldgicos que o setor deve trilhar e

0 padrao tecnoldgico que deve ser apoiado e incentivado.

O PLANSAB consiste entdo no planejamento integrado dos quatro componentes

do saneamento basico:

e O abastecimento de agua potavel
e O esgotamento sanitario
¢ Alimpeza urbana e manejo de residuos sélidos

e A drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas

Dado que um dos objetivos do PLANSAB ¢é atingir a universalizagdo do acesso
aos servigos de saneamento basico, um dos pontos distintos do plano € a caracterizagao
do déficit, pois pela definicdo do PLANSAB, déficit ndo ocorre somente na auséncia ao
acesso ao servico, mas sim se o atendimento € precario ou ofertado em condigdes

insatisfatorias.

O horizonte de acdo do PLANSAB ¢ de 20 anos a partir de 2014, com avaliagdes
realizadas anualmente e a revisdo em quadriénios, dado a necessidade do plano em se
adaptar as condigdes macroecondmicas, sociais e ambientais de um determinado

periodo.

Com o objetivo de ilustrar algumas metas, a tabela Tabela 32 abaixo apresenta as
metas estipuladas pelo PLANSAB para alguns indicadores considerando o Brasil todo,

mas o plano estabelece metas para todas as regides do pais.
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Tabela 32 : Metas do PLANSAB para alguns indicadores para o Brasil

Porcentagem de domicilios
abastecidos por rede de distritui¢do

e 93% 95% 99%
ou pogo ou nascente com canalizagdo
interna
Porcentagem dci indice de perda 36% 34% 31%
de agua
NuUmero de servigos de abastecimento
de abastecimento que 96% 98% 100%

cobram tarifa
Porcentagem de domicilios
servidos por rede coletora ou fossa 76% 81% 92%
séptica para esgoto sanitario
Porcentagem de tratamento
de esgoto coletado

69% 77% 93%

Fonte: Ministério das Cidades 2014%

Nessa estrutura, sdo definidas as metas em trés cenarios distintos definidos a
partir da situacao atual e a sua evolugao (Cenario 1, Cenario 2 e Cenario 3). O primeiro
cenario é considerado o cenario de referéncia para o planejamento, sendo os outros dois
séo balizadores para o monitoramento de tendéncias e ajustes do plano ao longo do seu

periodo de execucgao. Abaixo esta uma descrigdo sucinta dos trés cenarios.

e Cenario 1: projeta o Brasil em 2030 como um pais saudavel e sustentavel,
com maior taxa de crescimento econdmico, relacao divida/PIB decrescente;
forte integragdo externa e mercado interno em expansao; significativos
avancos do Estado na gestédo de suas politicas e agdes, com crescimento
do patamar dos investimentos do setor publico e do setor privado;
expressiva melhoria dos indicadores sociais e recuperacao da qualidade do
meio ambiente.

e Cenario 2: Apresenta taxas de crescimento da economia menores, no
entanto a principal diferenga em relagao ao cenario 1 € o papel do Estado

na economia, ao prever uma reducao do papel do Estado e a maior

3 PLANSAB, Plano nacional de Saneamento Basico, 2014.

90



participagcdo do setor privado na prestacdo de servigos de funcgdes
essenciais, além da menor aplicagdo de marcos regulatérios e fraca
coordenacao na esfera interfederativa.

Cenario 3: Em linhas gerais, bastante parecido como cenario 2, ao prever
reducdo do papel do Estado, com a ampliacdo da participagado do setor
privado na prestacao de servigos de fungdes essenciais, no entanto, leva
em consideracdo uma maior resisténcia e aumento das dificuldades
politicas para realizacdo de reformas estruturais existentes na
administragdo publica, as quais limitam os avangos na capacidade de
gestao das politicas governamentais, em decorréncia da ineficiéncia e das

distor¢cdes da maquina governamental

Tabela 33: Indicadores macroecondmicos considerados nos cenarios do
PLANSAB

Indicador Cenario 1 Cenario 2 Cenario 3

Ctes-amento _ 4% a.a 3% a.a 3% a.a
Econémico do Brasil
Superavit 2% do PIB 2% do PIB Queda
Primario
Cresur.nento d? 4% a.a 3% a.a 3% a.a
Economia Mundial
|nf|?<;a.0 3,5% a.a Decrescente Decrescente
Brasileira
. . (¢)
Taxa de |nv¢.fst|'mento 6% do PIB 3,28% do PIB 3,28% do PIB
Setor Publico em 2030

Fonte: Ministério das Cidades 2014

Em relagdo as medidas e projetos a serem implementados durante a vigéncia do

plano, o PLANSAB atua em duas frentes distintas:

Medidas Estruturais: correspondem as intervencgdes fisicas, ou seja, em obras
de infraestrutura necessarias para ampliar a cobertura dos servicos de
saneamento basico.

Medidas Estruturantes: correspondem ao suporte politico e gerencial para a
sustentabilidade da prestacao dos servicos, como por exemplo, aperfeicoamento

da gestao; melhoria da infraestrutura fisica por meio de programas de redugéao de
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perdas e eficiéncia energética, a oferta de capacitagcdes, educagao ambiental,

assisténcia técnica, planejamento, regulacao e outros.

Considerando o volume de financiamento necessario para cumprir tais metas, o
PLANSAB estima ser necessario R$ 508,5 bilhdes (em valores de dezembro/2012), entre
2014 e 2033 para a expansao e a reposi¢ao do saneamento basico no Brasil em medidas
de carater estrutural e estruturante, sendo, aproximadamente, R$ 122,1 bilhdes em
abastecimento de agua, R$ 181,9 bilhdes em esgotamento sanitario, R$ 23,4 bilhdes em
destinacéo final dos RSU, e R$ 68,7 bilhdes em drenagem urbana. Do montante total,
estima-se que R$ 112,3 bilhdes sdo necessarios em agdes que ndo se restringem ao
ambito dos componentes especificos do saneamento basico, mas que apresentam
natureza mais geral. O PLANSAB aponta que serdo necessarios R$ 283,8 bilhdes até
2033 em agbes compostas por medidas estruturais (55,8% do total necessario) e outros

R$ 2247 bilhoes, também até 2033, em medidas de carater estruturante.

No tocante a origem dos recursos é estimado que 59% (R$ 299,9 bilhdes) sejam
provenientes dos agentes federais (como por exemplo, recursos do FGTS e do Fat) e R$
208,6 bilhdes sejam aportados por outros agentes (prestadores de servigos, orgamentos
estaduais e municipais, setor privado e agéncias internacionais, dentre outros) na forma
de investimentos diretos ou de contrapartidas. Para a estimativa da distribuicdo dos
recursos segundo a origem, agentes federais e outros agentes, partiu-se, em primeiro
lugar, da constatagdo da importante potencialidade de investimentos dos prestadores
com recursos proéprios, podendo superar 50% do total de investimentos em algumas
situagdes, e, em segundo lugar, das exigéncias de contrapartida dos tomadores,

especialmente de empréstimos com recursos onerosos.

Em alinhamento com o Plano Plurianual 2012-2015, foram previstos trés
programas para a operacionalizagdo da Politica Federal de Saneamento Basico. A
proposta de um numero reduzido de programas baseia-se no principio da maxima
convergéncia das ag¢des dos diversos atores institucionais com atuacdo em saneamento

basico, os trés programas previstos no PLANSAB sao:

e Programa 1 - Saneamento basico integrado: investimento em acdes estruturais

abrangendo, preferencialmente, mais de um componente do saneamento basico;
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e Programa 2 - Saneamento rural: atendimento da populagéo rural, povos indigenas
e comunidades tradicionais, no conjunto das necessidades dos componentes do
saneamento basico, integrados com o Programa Territérios da Cidadania e com o
Programa de Desenvolvimento Rural Sustentavel, entre outros;

e Programa 3 - Saneamento estruturante: apoio a gestao dos servigos com vistas a
sustentabilidade para o adequado atendimento populacional e com o olhar para o

territério municipal e para a integralidade das a¢des de saneamento basico.

ll.4.3 Andlise de Dados da PNAD 2009 e 2015

Apos a descricao do arcabouco institucional, que mudou de forma consideravel
apos a proclamacgao da lei 11.445/2007 e o PLANSAB em 2009, é necessario avaliar

como a mudanga institucional tem alterado o acesso aos servigos de saneamento.

Antes da analise dos dados € importante ressaltar algumas caracteristicas e

limitacbes decorrentes dos dados disponiveis.

Uma das principais bases de dados utilizadas para avaliagdo sobre o acesso ao
servico de saneamento basico € o Censo e a Pesquisa nacional de Saneamento Basico,
sendo a primeira feita com uma periodicidade de dez anos e a segunda possui um

periodicidade indefinida e a ultima pesquisa realizada em 2008.

Uma forma de remediar o desafio relacionado com a periodicidade da divulgacao
dos dados é a utilizacdo das informag¢des da PNAD (Pesquisa Nacional de Amostra de

Domicilios).

A PNAD, apesar da grande abrangéncia da cobertura da pesquisa, ela néo é
censitaria, no entanto, permitem avaliar a evolu¢ao de alguns indicadores (referentes ao

domicilio ou aos seus residentes), sem ter que esperar os dados censitarios.
Foram extraidos os dados de duas PNADs:

e PNAD 2009: Permite avaliar os dados logo apés a criagdo da Lei do
Saneamento Basico (Lei 11.445/2007), além de representar o ano de
criacdo do PLANSAB.
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e PNAD 2015: Considerando o momento de elaboragao desse relatério, é a

PNAD com os dados mais recentes.

Para avaliar a informacgao a cerca do acesso aos servicos de saneamento basico,
foi considerada para cada ano da PNAD uma amostra com as seguintes quantidades de

observacgoes:

Tabela 34: Quantidade de Domicilios Analisados em Cada PNAD

Regido Rural
Estados

2009 2015

Rondonia 1724 2123 434 486
Acre 694 1029 101 167
Amazonas 2132 2752 164 210

Roraima 638 674 60 73
Pard 4206 5766 461 965

Amapa 683 677 134 Sil
Tocantins 1419 1786 202 307
Maranhdo 1221 1800 138 485
Piaui 1087 1427 183 319
Ceara 6246 4928 492 667

Rio Grande do Norte 1669 1410 340 219
Paraiba 1779 1749 159 219
Pernambuco 6220 6270 417 409
Alagoas 1234 1429 215 230
Sergipe 1561 1717 176 372
Bahia 9239 7995 1268 1093
Minas Gerais 10922 10864 1115 1327
Espirito Santo 2279 2194 375 312
Rio de Janeiro 8565 8866 322 214
Sdo Paulo 12833 12858 636 395
Parand 6191 6336 754 718
Santa Catarina 3187 3270 525 495
Rio Grande do Sul 9403 9265 1199 922
Mato Grosso do Sul 2383 2014 308 218
Mato Grosso 2200 2424 330 413
Goids 5028 4744 551 409

DF 3288 2974 179 115
Norte 11496 14807 1556 2259
Nordeste 30256 28725 3388 4013
Sudeste 34599 34782 2448 2248
Sul 18781 18871 2478 2135
Centro Oeste 12899 12156 1368 1155
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E necessario ressaltar que em decorréncia do fato da PNAD ser uma pesquisa
considerada em amostra complexa', cada observagdo possui uma ponderacéo para que
as estatisticas sejam calculadas de maneira consistente, o intuito de apresentar as
observagbes amostrais € somente para ilustrar a participagdo de cada estado na

composicao total da amostra.

Apos tais consideragdes, sera apresentado algumas informagdes existentes na
PNAD para avaliar de forma prospectiva como o acesso ao servigo de saneamento basico
evoluiu ao longo do tempo. Levando em consideragdao que o PLANSAB define como
déficit a inexisténcia do acesso ao servico ou se o servico € oferecido de forma
insatisfatoria, a partir dos dados da PNAD ¢é possivel avaliar o déficit do servigo de

saneamento basico.

Em decorréncia da menor quantidade de observacdes de domicilios rurais, os

dados para esse grupo de domicilios sera apresentado por regides e nao por estados.

4 Diferente do caso o qual uma observagéo amostral é obtida de forma completamente aleatdria, as amostras complexas levam em
consideracédo outros aspectos como os agrupamentos e os estratos, desta forma, cada observacdo amostral da PNAD possui um
peso para que as estatisticas sejam calculadas.
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Tabela 35: Porcentagens de Domicilios Conectados a rede de Agua

Estados 2009 2015
Rondobnia 42.1% 53.1%
Acre 63.2% 66.3%
Amazonas 83.8% 88.9%
Roraima 91.4% 91.2%
Para 65.0% 67.8%
Amapa 63.8% 68.6%
Tocantins 88.9% 90.8%
Maranhdo 86.8% 85.8%
Piaui 92.5% 94.2%
Ceara 92.8% 93.7%

Rio Grande do Norte 95.6% 96.3%
Paraiba 93.1% 94.0%
Pernambuco 90.7% 93.2%
Alagoas 82.4% 84.7%
Sergipe 94.5% 95.2%
Bahia 93.2% 94.6%
Minas Gerais 89.9% 91.0%
Espirito Santo 84.4% 87.5%
Rio de Janeiro 87.8% 90.8%
Sdo Paulo 97.6% 96.9%
Parana 90.3% 91.8%
Santa Catarina 80.1% 85.3%
Rio Grande Sul 87.9% 89.5%
Mato Grosso do Sul 85.4% 87.4%
Mato Grosso 78.6% 82.7%
Goias 83.4% 85.0%

DF 95.7% 94.9%
BRASIL 88.2% 89.4%

Desconsiderando as diferengas regionais e observando somente os dados para o
Brasil, € possivel concluir que o acesso a agua por conexdo de rede possui um
consideravel nivel de difusao, dado que 88% dos domicilios possuiam acesso a agua por

essa categoria.

Segundo o questionario da PNAD, o fornecimento de agua pode vir de trés fontes:
conexao a rede de distribuicdo; poco ou nascente e outras. Considerando a definicao
dado pelo Ministério das Cidades, o abastecimento de agua potavel é satisfatério quando
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é feito por rede de distribuicdo ou pogo e nascente, desde que exista canalizagao interna

na residéncia. , € possivel concluir que os numeros apresentados pela tabela

Tabela 35 oferecem uma estimativa para o déficit ao atendimento de agua, o qual

para o ano de 2015 estaria estimado em 10,6%.

Apesar do notorio nivel de cobertura do servigo de agua, os dados da tabela
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Tabela 35 acima, ao serem analisados por estado, mostram o quanto que a
cobertura desse servico ndo € homogénea no Brasil, pois a0 mesmo tempo em que
existem estados com niveis préximos de 100%, existem estados onde ha espaco para
aumento da cobertura. Outro questionamento relevante seria sobre a forma pela qual
esse incremento seria feito, pois em decorréncia das caracteristicas regionais, as
solugdes privadas como, por exemplo, pocos artesianos, possam representar alternativa

ao abastecimento.

A tabela Tabela 36 abaixo apresenta os dados de fornecimento de agua para os

domicilios rurais.

Tabela 36 : Porcentagens de Domicilios Rurais Conectados a rede de Agua

o 2009 2015
Regides

Conexao arede Pogo Conexaoarede Pogo
Norte 37% 61% 38% 61%
Nordeste 62% 34% 58% 35%
Sudeste 30% 63% 27% 70%
Sul 35% 64% 36% 63%
Centro Oeste 22% 74% 14% 85%
BRASIL 41% 57% 38% 58%

Considerando os domicilios rurais, os dados também sugerem que o
abastecimento de agua é feito de forma satisfatéria, no entanto, de maneira bem distinta
do que se comparado com o total do Brasil, dado que a grande parte do abastecimento
é feito por meio de pogos, com esse percentual variando de forma marginal entre os dois
anos (2009 a 2015) e diferente do que dados gerais, os dados de abastecimento de agua

na regido rural relativamente mais homogéneo.
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De uma perspectiva historica, desde o ano 2000, os dados sugerem que 0 acesso
a agua potavel tem crescido no Brasil de forma gradativa, desta forma, € necessario
avaliar outros aspectos a respeito da oferta do servigo para avaliar de forma mais incisiva
os impactos trazidos pela mudanca institucional representada pela lei 11.445/2007 e pelo
PLANSAB.

Ao analisar os dados de acesso ao servico de esgotamento sanitario, as
evidéncias apresentam outro cenario bastante distinto, o qual o déficit de acesso ao
servico é consideravel e os avangos entre 2009 e 2015 mais timidos, apesar da

abrangéncia.

Para mostrar o comportamento do déficit entre 2009 e 2015, é interessante
apresentar primeiro os dados referentes a cobertura satisfatéria dos servicos de
esgotamento sanitario. Considerando a definicdo apresentada pelo Ministério das
Cidades, o atendimento adequado ocorre quando o esgoto sanitario é coletado e tratado

ou é feita a utilizacdo de fossas sépticas.

Considerando as informagdes oferecidas pela PNAD, o esgotamento sanitario do

domicilio pode ser classificado das seguintes formas:

¢ Rede coletora de Esgoto

e Fossa séptica ligada a rede

e Fossa séptica ndo ligada a rede
e Fossa Rudimentar

e Direto para o rio, lago ou mar

e Qutra forma.

A Tabela 37 abaixo mostra os dados relacionados com o atendimento satisfatério
do servico, ou seja, se 0 esgotamento da residéncia € ou coletado pela rede de esgoto

ou se ha utilizagao de fossa séptica.
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Tabela 37: Porcentagem de Domicilios pela Forma de Coleta de Esgoto

Estados 2009 2015
Rede Coletora Fossa Séptica Rede Coletora Fossa Séptica

Rondénia 4.81% 1.62% 6.44% 8.71% 5.09% 13.80%
Acre 28.10% 14.27% 42.36% 38.19% 13.61% 51.80%
Amazonas 21.76% 2.20% 23.97% 31.72% 8.54% 40.26%
Roraima 13.95% 1.88% 15.83% 29.38% 14.24% 43.62%
Para 4.16% 15.62% 19.78% 7.44% 17.48% 24.92%
Amapa 0.88% 0.29% 1.17% 5.02% 0.33% 5.35%
Tocantins 15.29% 2.68% 17.97% 25.20% 9.63% 34.83%
Maranhdo 16.71% 1.88% 18.59% 22.33% 4.11% 26.44%
Piaui 6.07% 2.76% 8.83% 2.80% 6.80% 9.60%
Ceara 42.48% 4.02% 46.49% 41.46% 2.86% 44.32%
Rio Grande do Norte 16.84% 6.47% 23.31% 24.54% 5.67% 30.21%
Paraiba 46.66% 1.35% 48.00% 54.09% 6.35% 60.43%
Pernambuco 44.05% 1.13% 45.18% 52.11% 6.25% 58.36%
Alagoas 9.89% 8.27% 18.15% 24.56% 16.59% 41.15%
Sergipe 44.21% 8.50% 58.68% 47.85% 10.83% 52.71%
Bahia 59.38% 4.75% 64.13% 67.59% 3.98% 71.57%
Minas Gerais 81.59% 0.43% 82.02% 80.58% 1.18% 81.76%
Espirito Santo 60.99% 7.06% 68.06% 76.66% 1.69% 78.35%
Rio de Janeiro 71.61% 12.40% 84.00% 82.55% 7.77% 90.32%
Sdo Paulo 89.78% 1.85% 91.63% 92.47% 1.65% 94.12%
Parana 59.65% 5.33% 64.98% 68.02% 5.81% 73.83%
Santa Catarina 24.73% 32.22% 56.95% 38.78% 19.14% 57.92%
Rio Grande do Sul 17.69% 45.38% 63.06% 49.93% 24.60% 74.53%
Mato Grosso do Sul 18.84% 0.88% 19.72% 38.88% 2.93% 41.81%
Mato Grosso 11.82% 4.64% 16.45% 22.03% 10.60% 32.63%
Goias 36.93% 1.99% 38.92% 46.10% 7.12% 53.23%
DF 88.08% 1.55% 89.63% 85.04% 4.14% 89.17%
BRASIL 49.91% 8.80% 58.71% 56.71% 7.75% 64.45%

As evidéncias sugerem o quanto que o servigo de esgotamento sanitario € muito
mais heterogéneo em comparagaéo com os dados do servigo de abastecimento de agua.
O déficit € também sensivelmente maior, pois ao considerar as duas categorias de
esgotamento denominadas de satisfatérias pelo Ministério da Cidades, em 2015,
somente 64% dos domicilios brasileiros possuiam um servigco caracterizado nesse

patamar.

No entanto, ao comparar os resultados de 2015 com 2009, a maioria dos estados
registraram aumento na porcentagem de domicilios que tinham acesso ao servico de
esgotamento consideravel satisfatério, no entanto, os estados da regido norte
apresentaram ganhos relativamente mais expressivos. Considerando o papel de

destaque que a sustentabilidade tem no desenho do plano, intervengdes diretas por meio
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das medidas estruturais no setor de esgotamento sanitario naturalmente possuem
primazia, desta forma, o fato de existir um maior déficit na area de saneamento e o peso
que a sustentabilidade possui, podem ajudar a explicar a diminuicdo do déficit para esse

servico.

A tabela Tabela 38 abaixo apresenta os dados para o déficit no servigo de

esgotamento sanitario

Tabela 38: Porcentagem de Domicilios pela Forma de Coleta de Esgoto - Déficit

Estados
Fossa Rudimentar Direto Para o Rio Total Fossa Rudimentar Direto Para o Rio

Rondbnia 69.20% 1.45% 0.70% 71.35% 51.81% 0.42% 0.28% 52.52%
Acre 9.80% 12.54% 3.31% 25.65% 15.55% 6.41% 2.24% 24.20%
Amazonas 18.43% 3.61% 5.35% 27.39% 9.59% 2.94% 8.10% 20.64%
Roraima 3.13% 0.78% 0.16% 4.08% 2.08% 0.30% 0.00% 2.37%
Para 15.00% 1.66% 0.74% 17.40% 18.38% 1.98% 1.23% 21.59%
Amapa 37.63% 0.29% 7.03% 44.95% 66.03% 4.28% 12.85% 83.16%
Tocantins 64.90% 0.78% 0.21% 65.89% 30.91% 0.22% 0.11% 31.24%
Maranhdo 14.58% 1.15% 0.33% 16.05% 22.28% 2.06% 0.33% 24.67%
Piaui 14.54% 0.18% 0.18% 14.90% 2.03% 0.21% 0.14% 2.38%
Ceara 38.97% 1.04% 0.99% 41.00% 37.07% 1.20% 0.83% 39.10%
Rio Grande do Norte 45.90% 1.02% 0.66% 47.57% 36.38% 0.85% 0.07% 37.30%
Paraiba 32.10% 2.70% 1.12% 35.92% 20.47% 2.23% 0.17% 22.87%
Pernambuco 43.89% 2.89% 4.44% 51.22% 20.11% 3.24% 3.38% 26.73%
Alagoas 54.62% 3.32% 1.62% 59.56% 35.13% 3.43% 0.28% 38.84%
Sergipe 14.93% 0.58% 0.45% 15.95% 28.65% 0.58% 0.52% 29.76%
Bahia 21.69% 1.60% 1.22% 24.52% 15.72% 0.94% 0.48% 17.14%
Minas Gerais 13.03% 0.61% 3.48% 17.12% 10.37% 0.66% 3.93% 14.97%
Espirito Santo 13.82% 2.68% 5.84% 22.33% 6.24% 1.60% 4.19% 12.03%
Rio de Janeiro 6.21% 2.16% 3.51% 11.89% 1.27% 1.58% 1.95% 4.80%
Sao Paulo 3.16% 0.31% 2.17% 5.63% 1.71% 0.18% 0.86% 2.75%
Parana 18.80% 0.57% 0.71% 20.08% 13.57% 0.22% 0.21% 14.00%
Santa Catarina 12.14% 1.38% 1.79% 15.31% 7.98% 0.46% 0.52% 8.96%
Rio Grande do Sul 9.17% 1.31% 0.57% 11.05% 5.35% 1.23% 0.63% 7.21%
Mato Grosso do Sul 74.91% 0.29% 0.13% 75.33% 50.00% 0.20% 0.00% 50.20%
Mato Grosso 67.77% 0.41% 0.00% 68.18% 43.77% 0.12% 0.12% 44.02%
Goias 57.12% 0.26% 0.36% 57.74% 22.98% 0.04% 0.06% 23.08%
DF 1.58% 0.00% 0.00% 1.58% 2.56% 0.00% 0.00% 2.56%
BRASIL 22.70% 1.28% 1.87% 25.84% 15.26% 1.11% 1.49% 17.86%

Em relacdo aos dados de déficit do servico de esgotamento sanitario para as
regides rurais, as evidéncias também indicam uma diminui¢do consideravel no déficit,
entretanto o déficit nas regides rurais € consideravelmente maior, como mostra as tabelas

39 e Tabela 40 abaixo.
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Tabela 39: Porcentagem de Domicilios pela Forma de Coleta de Esgoto Regido Rural

o 2009 2015
Regides

Rede Coletora Fossa Séptica Rede Coletora Fossa Séptica Total

Norte 1.7% 2.8% 4.5% 1.8% 5.5% 7.3%
Nordeste 4.5% 0.9% 5.4% 6.0% 2.7% 8.7%
Sudeste 17.6% 2.0% 19.6% 14.3% 6.9% 21.2%
Sul 2.8% 3.5% 6.3% 5.2% 8.1% 13.3%
Centro Oeste 3.6% 1.8% 5.3% 1.8% 4.2% 6.1%
BRASIL 6.5% 2.1% 8.6% 6.1% 5.2% 11.3%

Tabela 40: Porcentagem de Domicilios pela Forma de Coleta de Esgoto Regido Rural - Déficit

i 2009
Regides
Fossa Rudimentar \'E1E] Direto Para o Rio Total Fossa Rudimentar Direto Para o Rio Total

Norte 59.19% 3.92% 0.64% 63.75% 50.29% 2.92% 3.05% 56.26%
Nordeste 65.38% 4.40% 2.01% 71.78% 53.58% 3.04% 0.85% 57.46%
Sudeste 50.86% 4.33% 10.50% 65.69% 38.17% 3.56% 12.54% 54.27%
Sul 40.92% 3.35% 1.82% 46.09% 31.99% 2.30% 0.47% 34.75%
Centro Oeste 86.18% 1.24% 0.37% 87.79% 62.42% 0.52% 0.17% 63.12%
BRASIL 58.50% 3.70% 3.43% 65.63% 46.98% 2.73% 3.36% 53.07%

11.4.4 Conclusao

Universalizar o acesso aos servicos de dgua potavel e esgotamento sanitario sdo condi¢cdes
necessarias para manter a melhoria dos indicadores sociais no Brasil. Considerando esse objetivo,
foram criados dois arcaboucos institucionais relevantes: a lei federal do saneamento basico

(11.445/2007) e o PLANSAB em 2009.

O PLANSAB acabou por definir o escopo de acdo das politicas publicas voltadas para a
melhoria do setor de saneamento bdsico, sendo a universalizacdo dos servigos o principal objetivo.
O Governo Federal por meio do Ministério das Cidades realiza as intervencdes necessarias, sendo
que suas agdes podem ser definidas ou como medidas estruturais, variando de intervengdes
diretas a realizacdo de obras de infraestrutura no setor, enquanto que nas medidas estruturantes,
o Ministério das Cidades atuara com o objetivo de oferecer suporte junto as operadoras.

Ao analisar os dados de acesso aos servicos de dgua potdvel e esgotamento sanitario nas
PNADs de 2009 e 2015, as evidéncias sugerem que houve um aumento do acesso e como

consequéncia uma diminuicdo do déficit.
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O servico de agua possui uma porcentagem consideravelmente elevada de difusdo entre
os domicilios brasileiros, apesar da heterogeneidade desse numero quando se trata de
comparacgao interestadual. Considerando somente os anos de 2009 e 2015, as observagdes da
PNAD sugerem que a taxa de crescimento da quantidade de familias abastecidas com agua pela
conexdo de rede estd estacionado, ou seja, 0os ganhos ao passar do tempo variam pouco.

A heterogeneidade do acesso ao servico de dgua pode ser explicada por alguns fatores. O
primeiro leva em consideracdo as diferencas regionais no pais e a hipdtese de que o setor de dgua
potdvel teria consideraveis ganhos de escala, ou seja, quanto maior for a densidade demografica
da regido atendida por um determinado operador, mais eficiente a sua operacgdo se torna.

Outra forma de explicar a heterogeneidade no servico de dgua no Brasil é pelo fato de
existir varias configuracdes de mercado. O perfil de mercado é bastante diversificado, com cidades
sendo abastecidas por empresas publicas, regionais, autarquias e até empresas que lidam com
uma microrregido. Configuracdes de mercado distintas podem resultar nas diferencas observadas
quando se compara o setor entre os estados brasileiros.

Os dados da regido rural sugerem uma conclusdo bastante parecida da obtida para a analise
geral, com a principal diferenca é pelo fato de que os numeros referentes ao acesso ao servico de
agua potdvel sdo mais homogéneos se comparado com os dados no geral.

Apesar dessa caracteristica do setor de dgua, os avangos entre 2009 e 2015 podem ser
reposta do efeito decorrente da criagcdo dos arcaboucos institucionais, em especial o PLANSAB, no
entanto, tal conclusdo demanda maior andlise a respeito do perfil das empresas operadoras.

O servico de esgotamento sanitario possui algumas caracteristicas em comum com o setor
de dgua potavel, entretanto, a diferenca mais significativa é o fato de que o déficit desse servico é
sensivelmente maior, pois de acordo com as evidéncias empiricas, em 2015 cerca de 34% dos
domicilios brasileiros ndo possuem acesso a um servico de esgotamento sanitdrio considerado
satisfatorio.

O déficit do servico de esgotamento sanitario nas regides rurais é sensivelmente maior,
pois somente 11,2% dos domicilios localizados em regides rurais recebem um servico com padrao

satisfatorio.
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A analise dos dados no tipo de servico presente nos domicilios, apesar dos avancos,
também significa desafios, como por exemplo, a discussdo acerca da estratégia a ser desenvolvida
para acelerar ainda mais a reducdo do déficit principalmente no servico de esgotamento sanitario.

Evidéncias empiricas resultantes de experiéncias internacionais apontam para a
necessidade de complementacdo do subsidio ao investimento por algum tipo de subsidio a
demanda, pois as empresas prestadoras, principalmente as de cunho privado, possuem uma
propensdo a investir em novas conexdes muito baixa caso o progndstico de lucro seja impactado
negativamente, desta forma, o aumento da oferta de fundos subsidiados para o investimento em
infraestrutura para o saneamento bdsico impactaria de forma inelastica a intencdo das empresas
em investir caso nenhuma medida focalizada na demanda for tomada.

O desafio é representado exatamente pelo grupo dos domicilios de baixa renda e as regides
rurais, onde o déficit € maior e as condi¢des heterogéneas de cada regido representa entraves

principalmente no tocante ao planejamento de uma estratégia nacional para o setor.
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IV. EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

Em seguida apresentam-se cinco casos de subsidios implementados no setor de
saneamento de distintos paises do mundo: Chile, Coldmbia, india, Indonésia e Reino
Unido.

A selecdo de cada um deles foi feita perseguindo o objetivo de construir uma
amostra heterogénea, que incluira nao so distintas solugdes e esquemas de subsidios

implementados, mais também distintas configuragdes locais do setor de saneamento.

Esta heterogeneidade é importante pois outorga maior riqueza as conclusdes e
permite extrair ligdes ante distintos cenarios, como por exemplo: situagdes de restricao
ou escassez hidrica, distintos niveis de pobreza da populagdo, regides com
desenvolvimento precario do servico (sem redes publicas de agua e esgoto), ou

diferentes niveis de atendimento e qualidade de servico, entre outros.

Cada caso é apresentado destacando os aspectos que, na opinido do Consultor,
resultam interessantes ou uteis para o caso brasileiro. Isto significa que, embora cada
caso é apresentado baixo uma estrutura similar, o nivel de profundidade de alguns
topicos foi acrescentado quando a experiéncia de determinado pais pode ser extrapolada
a realidade do Brasil, o que acontece, por exemplo, nos casos dos paises de Ameérica

Latina que tem grandes semelhancas idiossincraticas e sociais.
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IV.1.1 Introducao

O principal esquema de subsidio para o servigo de agua potavel e esgoto no Chile
corresponde a um subsidio direto a demanda, ou seja, um subsidio o qual os recursos
van a financiar o consumo dos usuarios. O financiamento do programa e feito por meio
do orgamento do Estado e ndo sdo utilizados outros mecanismos, tais como subsidios

cruzados baseados em categorias de usuarios e blocos de consumo.

A administracdo do subsidio € de responsabilidade dos municipios, os quais
avaliam e selecionam aos beneficiarios segundo seu nivel de renda e dos precos efetivos
do servigo. Os municipios também sao os responsaveis em transferir diretamente as

empresas prestadoras o pagamento referente ao subsidio dos clientes beneficiados.

Com mais de 25 anos em operagao, o programa de subsidio no Chile é considerado
bem sucedido, pois todos os resultados mostram a sua importancia na universalizagao
do servico de agua no pais. Considera-se que a estrutura de subsidio do Chile é

adequada, pois oferece incentivos corretos tanto aos clientes como os prestadores.

De forma complementar, existem dois mecanismos adicionais pelo qual o Estado
pode oferecer suporte ao desenvolvimento do setor. O primeiro é o programa Agua
Potavel Rural (APR), cujo objetivo € desenvolver sistemas unitarios para a oferta de agua
encanada em regides rurais e o segundo sdo os Fundos Nacionais de Desenvolvimento
Regional (FNDR), os quais financiam projetos em diversas areas, entre elas o

saneamento, com o intuito de diminuir as caréncias de infraestrutura regional
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IV.1.2 Contexto

IV.1.2.10 Pais

O Chile € uma republica presidencialista constituida como um Estado unitario e uma

populagdo estimada em torno de 18 milhdes de habitantes e majoritariamente urbana®.

Existem trés niveis de divisdo administrativa na estrutura do Estado chileno:

Regido: Sdo 15 em todo o pais, a sua autoridade maxima & denominada de
Intendente e € nomeado diretamente pelo Presidente da Republica. Cada regido
conta com representantes dos principais ministérios do governo, denominados de
Seremis (Secretarios Regionais Ministeriais) que junto com o Intendente formam
o denominado Governo Regional.

Provincia: Sao 54 em todo o pais. A autoridade maxima é denominada de
Governador, sendo a provincia de Santiago a excegao por nao existir esse cargo,
pois € ocupado pelo Intendente da Regido Metropolitana e, em sua representagao,
pelo Delegado Provincial de Santiago. Os governadores s&do nomeados pela
presidéncia.

Municipio (ou Comuna): Sao 345 em todo o pais e a autoridade local é
denominada de Alcalde. A administragao municipal € constituida pelo alcalde e o
conselho municipal. Estes representantes sao eleitos pela populagdo por um

mandato de quatro anos que podem ser renovados.

A capital do pais é a cidade de Santiago localizada na Regidao Metropolitana que é

a regiao com maior densidade populacional do pais e agrupa 40% da populagéo total.

De acordo com os dados disponiveis em 2015, a expectativa de vida da populagao

chilena é de 81 anos em média (79 anos os homens e 84 anos as mulheres) e o nivel de

escolaridade médio é de 11 anos.

" A populagdo urbana no Chile chega a ser 90% da populagdo total, segundo os dados do ano de 2015. Fonte:
http://datos.bancomundial.org/indicador/SP.URB.TOTL.IN.ZS?locations=CL.
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1V.1.2.2 O Setor de Saneamento

O setor de saneamento no Chile passou por transformacgao significativa nas ultimas
quatro décadas, passando de uma industria com desenvolvimento precario e com alto
déficit em infraestrutura para um setor com padrées adequados tanto em qualidade como
em abrangéncia da cobertura. Tais fatos ajudam a corroborar a percepg¢ao de que

universalizagao do servigo tem sido atingida de forma satisfatoria.

Segundo os dados do organismo regulador nacional, a Superintendéncia de
Servigos Sanitarios (SISS), para o ano de 2015, o nivel de cobertura na zona urbana era
de 99,97% para o servigo de agua potavel e 96.80% para o servigo de esgoto. No entanto,
99,85% dos usuarios que contam com o servigo de esgoto também possuem tratamento

de aguas residuais.

De forma complementar existe a rede de agua potavel rural (APR), a qual possui
em torno de 1.700 sistemas unitarios de agua potavel e abastecem uma populagao
estimada superior a 1,7 milhdes de habitantes, resultando em uma cobertura do servigo
de 99%.

a. Historia

A primeira grande transformacao do setor de saneamento no Chile ocorreu em 1977
quando as principais cidades do pais, Santiago e Valparaiso, criaram empresas publicas
auténomas para fornecer o servigo'®, o qual era oferecido diretamente pelo Estado por

meio de responsabilidades compartilhadas entre diversos ministérios.

O resto do pais permaneceu sob a responsabilidade do novo Servigo Nacional de
Obras Sanitarias (SENDOS), a qual é uma empresa de servigo publico sem patrimonio

préprio.

6 EMOS, responsavel pela a Regido Metropolitana incluindo a Grande Santiago e ESVAL, responsavel pela regido de Valparaiso. A
qualidade de empresa publica significada em termos de propriedade que as empresas possuiam patriménio préprio.
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O surgimento das novas empresas como a da SENDOS permitiu aumentar o nivel
de profissionalizag&o na oferta do servi¢o, além de oferecer uma visdo mais integrada de

gestdo e preparar uma geragao de profissionais especializados no setor.

Vale ressaltar que a realidade do pais era muito distinta na época, com 89% de
cobertura de agua potavel, 56% de cobertura de esgoto em regides urbanas e um PIB
per capita de US$ 1.070".

O segundo marco relevante ocorreu durante o periodo de 1988 a 1990, quando foi
definida uma nova estrutura juridica institucional para o setor que basicamente se

mantém até os dias atuais.
Nesse periodo foram promulgadas as seguintes leis:

a) Aquela que cria a SISS e outorga-lhe as responsabilidades reguladoras do setor.

b) Aquela que estabelece as condi¢cdes de prestacdo de servigos de saneamento
para todas as empresas no pais.

c) Aquela que estabelece os procedimentos de determinagao de precos e a revisao
tarifaria periodica.

d) Aquela que estabelece a politica de subsidio direto a demanda para todos usuarios
considerados vulneraveis e ndo sdo capazes de financiar por completo a conta

mensal pelos servigos de agua e esgoto

Nessa mesma época, o SENDOS foi fragmentado para dar a origem a 11 novas
empresas regionais autbnomas de forma analogas as empresas criadas para as regides
de Santiago e Valparaiso. Ao mesmo tempo, todas as empresas do setor, inclusive a
EMOS e ESVAL, se transformaram em sociedades an6nimas com capital aberto, mas
ainda como propriedade do Tesouro do Chile e da Corporagcdo de Fomento a Producao

(CORFO, organismo estatal).

7 Dolares a pregos atuais. No ano de 2015 o PIB per capita subiu para US$ 14.100, segundo os dados do Banco Mundial.
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Também foram modificadas as responsabilidades sobre as areas rurais, as quais
passaram do desaparecido SENDOS para a Diregao de Obras Hidraulicas do Ministério
de Obras Publicas.

A organizacgao resultante da promulgacao das leis citadas acimas permitiu delinear
de forma mais clara as responsabilidades, deveres e direitos de cada agente do setor, no
entanto, o problema resultante do déficit de infraestrutura, principalmente a parte
associada ao tratamento de agua residual, ainda persistia em decorréncia da falta de

recursos fiscais.

Nesse cenario, o Estado decidiu abordar o problema por meio da incorporagao do
setor privado a area de agua e saneamento e esse movimento viria a representar a

terceira etapa de transformacéao do setor.

Em uma primeira fase (periodo entre 1994 — 1999), a incorporacéo foi feita por meio
de privatizagbes, ao repassar a propriedade dos prestadores diretamente a agentes
privados. Desse modelo foram privatizadas, entre outras, as trés principais empresas do
Chile, a EMOS (atualmente Aguas Andinas), a ESVAL e a ESSBIO.

Na segunda fase, periodo entre 2001 a 2004, os mecanismos de participacao foram
aprimorados para formacao de contratos de concessao, onde, mediante o desenho de
procedimentos competitivos se licitava o direito de operacao dos servigcos de saneamento
por um periodo de 30 anos. Sob essa forma, a propriedade da empresa era mantida pelo

Estado, o qual delegava a sua gestao e operacao de forma temporaria ao setor privado.

Desde entao, até o momento nao foi observada maiores mudancas na estrutura no
setor, mas se observou a mudanga na estrutura das empresas em decorréncia das

operagdes de compra e vende de ativos entre as participantes do setor.

b. Situacédo Atual

A analise do setor torna possivel a identificagdo de quatro agentes principais:
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e SISS: E a agéncia reguladora nacional encarregada de: determinar os precos
regulados do servigo; fiscalizar a gestdo das prestadoras e participar das
discussoes técnicas que ocorrem no setor e entre outros.

e Prestadores: S30 em sua maioria empresas privadas encarregadas de prover o
servico a populagéo. De acordo com as informagdes disponiveis em 2015, 96%
dos clientes no setor sao atendidos por uma empresa de propriedade privada.

e Municipios: Sao as instituicbes encarregadas em administrar a estrutura de
subsidio, pois realizam as avaliagdes e as selegdes dos beneficiarios do programa
além de efetuar os pagamentos dos subsidios as empresas prestadoras.

e Usuarios: Sao os que recebem o servico, realizam o pagamento correspondente
ao prestador e no caso de interesse no recebimento de subsidio, entram em

contato com o municipio para a solicitagado do beneficio.

A figura abaixa mostra de forma resumida a relagao e as fungdes entre os principais

agentes do setor:

Figura 3: Diagrama das Relagdes entre os Principais Participantes do Setor
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Fonte: Elaboracao Propria
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A figura anterior mostra como as politicas de subsidio e determinagao de tarifa séo
processos independentes. Cada um se desenvolve em um ambito especifico o que

permite centralizar as discussdes em objetivos particulares e distintos em cada matéria.

A prestacao do servigo de agua e esgoto € um monopolio geografico estabelecido
por lei. Como consequéncia, ndo existe sobreposicao entre o territério operacional de
cada empresa e também n&o o risco de competéncia para as zonas cujas concessdes

foram atribuidas.

A seguir sera apresentado um mapa com as principais empresas do Chile,

identificando a zona de operagéo, 0 seu grupo controlador e 0 numero de clientes que

atende.
Figura 4: Mapa com as Principais empresas de Agua e Esgoto do Chile
Arica y Parinacota Antofagasta
Tarapaca Aguas e Antofagasta
Aguas del Altiplana E{";%fee‘sas;;b Icas de
Marubeni e INC! el Vet
154492 :
Coquimbo
Ata(m'!\a - Aguas del Valle
Aguas Chafiar OTPP8
Hidrosan-Icafal-Vecta 220.174
0.40 "
" s Metropolitana
Valparaiso €05580
ESVAL 3741
OTPPR -
603.235 Metropolitana
_ SMAPA
Valparaiso Municipalidad de Maipl
Coperativa COOPAGUA 196,325
4895 i i
= etropolitana
smm Grupo Aguas Metropolitana
o i Grupo Aghar -tz SEMBCORP
Motropctinns 1979878 1B
Araucania = =
Los Lagos etropolitana Stana
ESSS1 San sidro Melpila Norte Z‘,mw e
Hidrosan-cafal-Vecta COLCAPP Socedad Bl 2 2h i
1417 Inmobiliaria s B
Metropolitana 5309
Bio Bio Metropolitana Mef
Los Lagos SELAR SEPRA
Aguas San Pedro Inmabiliaria Socovesa Stgo.  Inmobiliaria Prime Ltda.
Familia Gafilea 3313 3.041
19.570 E—
etropolitana
Lib. B. OsHiggins ety
Bio Bio
ESSBIO
OTPPB
770.738
Los Rios 118 T
Los Lagos NPW%SEJR 0 VRPE =
ESSAL ;Vnt o ; afp[-c'. Inversiones
Grupo Agbar -Suez L o
219330 260913
Los Rios Ao,
Aguas Décima AQ‘LEiA’a“‘a", -
Marubeni e INCJ Marubeni e INJC i
44798 220140
Magallanes Aysén
A Magallanes Aguas Patagonia
Marubeni e INC) Hidrosan-lcafal-Vecta
50.9%0 274%
Fonte: SISS

112




C. Politica Tarifaria

A politica tarifaria do setor de saneamento no Chile considera uma revisdao nos
precos a cada cinco anos. Nesse processo também se define a regra (polinbmio de
indexacgao) a ser utilizado durante o quinquénio, com o objetivo de reajustar as tarifas

frente aos efeitos inflacionarios.

Cada revisao de tarifas determina os pregos a partir dos custos de eficiéncia de
cada servigo, fato que garante o financiamento exato do prestador (que possua uma
operagéao eficiente). Nesse intuito, se recorre ao desenho de uma empresa modelo e a

simulacao da entrada de um novo competidor na area do monopdlio regulado.

Essa forma permite determinar os custos eficientes de oferta do servigo

independente dos custos reais da empresa’@.

O desenho da empresa modelo é feito considerando as restricdes proprias de uma
nova empresa entrante, tais como demograficas, geograficas e outras, desta forma nao
sdo considerados as condigdes dos monopdlios ja existentes, como, por exemplo,

tecnologia e fatores estruturais.

O exercicio envolve estimagdes com alto nivel de detalhe, o qual inclui o
dimensionamento e a valorizagao de toda infraestrutura sanitaria do operador, além do
desenho organizacional da nova empresa, e a estimagéo de cada um dos itens de custo

como operagao, manutencao, administragao e vendas.

Os custos eficientes sdo estimados independentemente, pelo regulador e o
prestador de servigo. Ambos, em instancia estabelecida por lei, realizam um ato formal
de divulgacao reciproca dos estudos e estimacgdes realizadas além de toda a informacao

utilizada para respaldar os calculos de cada parte.

'8 De toda formas, os custos reais do prestador aparece em varios ambitos do calculo tarifario, servindo como ponto de partida sobre
em qual situagdo se aplica os ajustes de otimizagao locais, ou como referéncia quando se compara com os resultados obtidos a partir
de calculos indiretos.
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Considerando que o estudo realizado pelo regulador € predominante, o prestador
pode apresentar suas objegbes ao calculo da SISS, com base nos resultados do seu

proprio estudo, por meio de um relatorio de discrepancias.

O relatorio é entregue ao regulador e a partir dai segue um periodo de 15 dias de
negociagao direta entre ambas as partes com o intuito de atingir um acordo sobre a tarifa.
Se esse acordo nao for atingido, uma comissao de especialistas ira avaliar com base em
critérios técnicos cada uma das discrepancias apresentadas, podendo aceitar ou rejeitar

os argumentos expostos pelo prestador.

Essa comissdao sera constituida por trés profissionais de renome, um eleito
diretamente pela SISS, outro eleito pela empresa prestadora e o terceiro escolhido pela

SISS a partir de uma lista de nomes aceitos pela reguladora e o prestador.

O veredito dessa comissao tem carater obrigatério e definitivo e a tarifa resultante
da analise da comissao regera a cobranga dos servigos nos cincos anos seguintes até a

proxima revisao tarifaria.

A estrutura de tarifa ndo considera a categoria de usuarios. As tarifas sdo as
mesmas para todos os clientes do servigo e a unica variagao que se observa € decorrente
da criagédo de grupos tarifarios pela SISS, os quais agrupam um mesmo grupo sistemas

de saneamento com custo similar.

Para as tarifas, se considera uma cobranca fixa mensal, sem direito a consumo e
que cobra os custos comerciais diretos'®, mais uma cobranga variavel para os servigos

de agua potavel e outra para o servigo de esgoto?°.

Nao existem faixas de consumo, mas existe uma taxa variavel para penalizar o
consumo excessivo (0 consumo que passa os 40 m3/més) durante os meses de veréao

(dezembro a margo). Essa cobrancga é feita somente para os servigos de agua potavel,

"% |eitura de medidor, envio das contas, servigo de cobranca e entre outros.

2 Se for o caso, esse item também inclui o tratamento de agua residual.
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cobrando-se a tarifa normal para o consumo abaixo do limite e a sobre tarifa para os

metros cubicos acima do limite estabelecido.

IV.1.2.30s Casos de Aqua Potavel Rural e FNDR

a. Programa de Agua Potavel Rural

O Chile é um pais com alto nivel de urbanizacédo. Segundo as estimagdes recentes,
quase 90% da populacao reside em zonas urbanas que sio abastecidas por prestadores
identificados nas segbes anteriores e o pais atingiu a universalizagdo dos servigos de

agua, esgoto e o tratamento de agua residual.

Em zonas rurais, a situagao é um pouco diferentes, com uma populagcdo em torno
de 1,7 milhdo de pessoas e o nivel de cobertura de agua em torno dos os 99%, mas
somente 11% possui conexado com rede publica de esgoto e 9,45% possui tratamento de

agua residual®'.

A cobertura universal do servigco de agua é decorrente do éxito do programa de
Agua Potavel Rural (APR) implementado a partir de 1964. A motivagdo para a criagéo
desse programa € decorrente do comprometimento do Chile as metas apresentadas em

encontros promovidos por organismos internacionais, tais como:

e A Xll Assembleia Mundial da Saude de 1959, que declarou como prioridade o
abastecimento de agua potavel a populagao.

e A “Carta de Punta del Este” de 1961, que pela qual os ministros da saude da
Ameérica Latina se comprometeram com a meta de oferecer pelo menos 50% de

cobertura de agua potavel nas zonas rurais de seus paises até o ano de 1970.

A estrutura de funcionamento é simples: o Estado financia a construg¢ao de solucdes
de producgao e distribuicdo de agua potavel (incluindo conexdes domiciliares) para as

localidades rurais fora do territério operacional (ou area de exclusividade e

210s domicilios rurais geralmente possuem solugdes de esgoto proprias e funcionais (tipicamente fossas sépticas), por isso possuem
poucos incentivos para se conectar a rede publico devido ao alto custo relacionado com obras de adaptagéo do domicilio.
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obrigatoriedade de servigo) dos prestadores regularizados. Finalizada a construgéo do
sistema, é constituido um Comité ou Cooperativa pelos mesmos usuarios, para que

possam administrar o servico de agua.

A selecgéo de projetos de APR no pais esta sob a responsabilidade dos Conselhos
Regionais (CORE), os quais utilizam a metodologia de avaliagdo de projetos de agua
potavel (MESAP), estabelecida pelo Ministério do Planejamento para qualificar os
projetos, que precisam ter um VAN social positivo e uma taxa interna de retorno (TIR)

igual ou superior a um limite minimo definido pelo ministério?2.

Até o ano de 2016, a administracdo do programa de APR estava sobre a
responsabilidade da Direcdo de Obras Hidraulicas (DOH), do Ministério de Obras
Publicas. A agéncia reguladora nacional (SISS) n&o possui competéncia na constitui¢ao,

administracdo e fiscalizagédo desses servigos?3.

Em uma primeira fase, os projetos eram executados de preferéncia em localidades
com grande densidade de habitantes e usuarios por quildmetro de rede. Esse requisito é
consistente com o enfoque de avaliacéo social, pois quanto maior a maior concentragao
de habitantes, maior é a rentabilidade social do projeto. Na medida em que os projetos
em areas de grande concentragdo fossem executados, as regides com menores

concentragbes passaram a ser o foco do programa.

Para o projeto entrar nos moldes do programa de APR os requisitos sdo que a
populacao tenha residéncia permanente na regidao e que os chefes de familia se
dediquem a atividades agropecuarias ou sejam trabalhadores dependentes. O objetivo
com tais restricbes é impedir o acesso ao programa de familias que habitam condominios

privados ou possuam casas de veraneio (segunda residéncia).

22 Essa taxa limite tem diminuido com o tempo na medida em que os projetos mais rentaveis vdo se materializado. Na atualidade a
taxa limite esta em torno de 8%.

2 Em janeiro de 2017 foi promulgada uma lei para melhorar os aspectos institucionais do programa APR, com medidas que incluem
a regulagéo tarifaria normativa e a gestao de patriménio pelos Comités e Cooperativas.
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Cada projeto selecionado se desenvolve integralmente com os recursos do Estado,

o qual inclui a conexdo de cada domicilio com a rede publica?*.

Até o ano de 1990 os fundos que financiavam tais obras eram oriundos
principalmente de empréstimos internacionais (BID), porém, na atualidade os recursos

séo oriundos do orgcamento do pais.

Os graficos seguintes mostram os numeros de projetos desenvolvidos pelo

programa e o montante investido.

Gréfico 2: Sistemas APR instalados por ano
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Fonte: Diregcdo de Obras Hidraulicas, Ministério de Obras Publicas.

24 Quando o APR estiver em operag&o, cada novo usuario que quiser se conectar a rede deve arcar com uma quota de incorporagéo,
a qual incluem os custos de conexdo do domicilio.
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Grafico 3: Volume de Investimentos no Sistema APR
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Fonte: Direcdo de Obras Hidraulicas, Ministério de Obras Publicas.

Finalizada a etapa de investimento e construgao do sistema, a administragao e
operacao do servigco sao de responsabilidades da comunidade beneficiada, que o faz por
meio de um Comité ou Cooperativa. Entre as atividades da administragcdo esta a
determinacao das tarifas que os usuarios do APR deverao pagar paga cobrir os custos

operacionais e a reposi¢cao da infraestrutura sanitaria.

Por sua parte, o Estado cuida para que haja o funcionamento adequado do sistema
através de monitoramento os quais incluem assessoria, apoio direto as comunidades e
assisténcia técnica integrada de maneira indireta mediante convénios firmados entre o
organismo governamental encarregado (DOH) e as entidades especializadas que, nesse
caso, correspondem as empresas prestadoras na mesma regiao onde se encontra a APR
e atuam como Unidades Técnicas realizando entre outras atividades a visita de campo,
capacitacao e formacao de dirigentes locais, suporte em situagcdes de emergéncias e

trabalhos especificos contratados pela administracao.

b. ENDR

O Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR) foi criado em 19742° para

o financiamento de projetos de infraestrutura sob a responsabilidade dos governos

% Lei Decreto n° 575/1974.
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regionais. E um instrumento financeiro mediante pelo qual o governo central transfere
recursos fiscais a cada uma das regides do pais para a execugdo de projetos de

investimento que promovam o desenvolvimento regional.

A distribuicdo do FNDR entre as distintas regides do pais € feita segundo os critérios
da Lei Organica Constitucional sobre Administracédo e Governo Regional. Em torno de
10% dos recursos € provisionado para projetos de emergéncia que podem surgir durante
0 ano e os 90% restante é distribuido segundo um conjunto de indicadores que refletem

o nivel socioeconémico e a condi¢ao de territorialidade de cada regi&o.

O destino dos recursos locais do FNDR é de decisao exclusiva do governo regional,
o qual o realoca para os projetos de investimento considerados prioritarios. Esses podem
estar assoados a diversas areas, tais como educacgao, saude, agua potavel, saneamento,

energia elétrica e pavimentagéo, além de outros.

A selecéao de projetos a serem financiados é realizada anualmente por meio de um
concurso publico, o qual todos os municipios, servigos publicos ou empresas estatais
podem participar. As entidades interessadas em participar do concurso devem cumprir
com o regulamento do Sistema Nacional de Investimento e obter aprovagao técnica por
parte da Secretaria Regional de Planejamento e Coordenacdo (SERPLAC) ou o

Ministério de Desenvolvimento Social.

Dessa forma, o FNDR representa uma fonte de subsidio para o setor de agua e

esgoto, que é entregue na forma de recursos ndo onerosos do orgamento publico.

IV.1.3 Caracteristicas do Esquema de Subsidio Analisado

Nessa segdo segue a revisdo do esquema de subsidio que é aplicado ao consumo

direto de usuarios pobres de areas urbanas e rurais?6.

% Os mecanismos complementares associados aos aportes governamentais diretos ao investimento (APR e FNDR) foram analisados
na segao anterior.
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A criagao do programa de subsidio ao consumo de agua potavel e servigo de esgoto
¢ de 1989%7, com o marco de uma grande transformagdo setorial a qual incluiu o

desenvolvimento completo de um novo marco institucional e legal vigente até o presente.
Nesse periodo também foram promulgadas as seguintes leis:

e A Lei Geral de Servigos Sanitarios?®, que estabelece as condigdes para a
prestacédo dos servigos de agua e esgoto no pais, incluindo o procedimento para
obter uma concessdes e se tornar um prestador (monopdlio regulado), o regime
de exploracgao e operagao da concesséao, além dos mecanismos de fiscalizagao e
os termos de relacionamento entre os prestadores, o Estado e os usuarios.

e A Lei que cria a agéncia reguladora nacional: a Superintendéncia de Servigos
Sanitarios (SISS)?°, com a responsabilidade de determinar as tarifas do servigo e
a fiscalizagcao técnica dos prestadores, além da discussdes de padrbes e normas
técnicas no ambito setorial e difusdo de toda informacido relevante aos
interessados.

e A Lei de Tarifas dos Servigos Sanitarios®® que junto ao seu regulamento3',
estabeleceram o procedimento de calculo das tarifas para as empresas do setor,
ao incorporar o conceito de empresa modelo e a determinacéo de precos a partir

dos custos de eficiéncia de longo prazo.

Esse ultimo instrumento legal, em particular, foi decisivo no desenho da estrutura
de subsidios, pois os pregcos do servico eram historicamente castigados, e com a
promulgacgao da lei a tarifa passaria refletir os custos efetivos de oferta, o que poderia se
traduzir em aumentos tarifarios significativos e colocar em risco o0 acesso ao servigo para

familias com menor nivel de renda caso ndo houvesse nenhuma protecao.

27 Lei 18.778/1989.

28 Decreto com Forga de Lei 382/1989.
2 Lei 18.902/1990.

30 Decreto com Forga de Lei 70/1988.
31 Decreto Supremo 453/1989.
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Complementarmente, em anos posteriores houve um aumento significativo na
qualidade do servigo, principalmente derivado das solu¢des de tratamento de agua de

nivel secundario e terciario®? o que reforgou a tendéncia da alta dos precos.

Como foi mencionado anteriormente, esse processo de sinceridade e liberalidade
das tarifas nao seria factivel se nao existisse uma estrutura de subsidio para atender o
problema de acesso ao servigo pelos usuarios mais pobres. Em decorréncia a esse fato,
a incorporagao do programa de subsidio foi realizada em conjunto com a implementagao
da nova politica tarifaria pois ambos os componentes representaram ser pecas de uma
mesma engrenagem desenhada para a modernizagao do setor e sem o funcionamento

consistente de ambas, o programa nao poderia funcionar.

De forma mais simples, a estrutura de subsidio em questao considera que o Estado
tem a responsabilidade de uma parte da conta mensal dos usuarios beneficiados,
pagando uma fragcdo diretamente a empresa prestadora. Em sua conta, o usuario recebe
em seu domicilio a conta do servigo identificando a cobranca total, a parte subsidiada e

o restante que devera arcar com seus proprios recursos.

Do ponto de vista tedrico, o subsidio apresentado pode ser descrito como um
subsidio direto a demanda, pois os recursos sao destinados para pagar o consumo dos

usuarios e fiscal, pois os recursos sao oriundos do orgamento do governo.
Abaixo seguem algumas caracteristicas relevantes do programa de subsidio:

e O subsidio é restrito somente aos usuarios residenciais, que podem receber o
servico de empresas regulamentadas (zonas urbanas) ou dos comités de APR
(zonas rurais).

e O consumo subsidiado ¢ limitado a 15 m3/ por més por usuario. Qualquer consumo
alem desse valor ndo recebe subsidio e consequentemente deve ser pago
integralmente pelo usuario. O objetivo dessa medida é prevenir o consumo

supérfluo e potenciais transferéncias a usuarios nao beneficiados. O limite

32 Principalmente instalagdes de lodo ativado, lagoas airadas e emissarios submarinos. Com tudo, a cobertura de tratamento de aguas
residuais na atualidade é praticamente de 100% nas areas urbanas do pais.
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estabelecido busca refletir o consumo basico que uma familia tipica precisa para
suas atividades cotidianas.

e Esse consumo basico ndo necessariamente € pago integralmente pelo Estado, o
consumidor recebe uma bonificacdo do Estado e a paga diferenca. A ideia € que
0 usuario ndo perceba esse beneficio como “presente”, mas sim como uma
adequacao tarifaria para a sua real capacidade de pagamento.

e A parte do consumo paga pelo Estado é variavel e depende principalmente: (i) do
nivel socio econdmico do usuario e (ii) do nivel de pregos do servigo de agua e
esgoto em cada regiao. A determinagao especifica do nivel de subsidio é feita ao
considerar as recomendagdes internacionais as quais que sinalizam um limite de
5% do orgamento das familias pobres a ser comprometido com o pagamento de
servigos de agua e esgoto.

e Tipicamente, o beneficio cobre entre 25% a 85% da conta para os primeiros 15
m3 mensais. A partir de 2004 comecou a operar um sistema de proteg¢ao, chamado
de “Chile Solidario” o qual incorporou uma quantidade adicional de subsidios para
familias que vivem em extrema pobreza que cobre 100% da conta associada ao
consumo basico.

e O subsidio cobre tanto a cobranca fixa quanto a cobranca variavel dos servigos de

agua potavel, esgoto e tratamento de agua, quando esse servigo esta disponivel.

Todo o processo de selegao, atribuicido e administracdo do subsidio € de
responsabilidade dos municipios. Sao eles que recebem do governo central os recursos
destinados ao programa33, analisam e selecionam os beneficiarios e posteriormente,

realizam as transferéncias diretamente para as empresas prestadoras do servico.

Para solicitar o subsidio, o interessado deve estar cadastrado no Registro Social de
Domicilios®*, o qual representa um sistema de informagdo consolidado com todas as
bases de dados de carater s6cio econdémico de posse do Estado, além das informacgdes

especificas de cada residéncia.

33 O governo central determina a quota de subsidios disponivel para cada municipio.

34 Esse sistema é o que substituiu a partir de 1 de janeiro de 2016 a Ficha de Proteg&o Social.
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Esse registro permite classificar os domicilios do pais e serve como base para a

selecdo de beneficiarios da maioria dos programas sociais do governo.

Além do cadastro no Registro Social, o interessado deve cumprir com outras

obrigagdes:

Constituir residéncia no municipio o qual o beneficio € solicitado. N&o sdo aceitas
solicitagdes para segundas residéncias ou qualquer imével onde o solicitante ndo
resida de forma permanente.

Apresentar a ultima conta paga e nao ter dividas ativas decorrentes do servigo de
agua e esgoto. No caso de existéncia de débitos ndo saldados, antes de solicitar
o beneficio, o interessado deve subscrever um acordo de pagamento com a
empresa prestadora.

Completar e entregar o formulario de requerimento com os antecedentes do chefe
de familia e da familia principal que reside no domicilio. Essa informagao

complementa a caracterizagao socioeconémica do requerente.

O subsidio entregue tem uma duragao de trés anos e néo é renovado de forma

automatica, desta forma apds esse prazo o requerente deve iniciar o processo de

solicitagado do beneficio por mais trés anos, ao repetir as etapas descritas anteriormente.

A razao para isso € de obrigar a revisdo periodica dos requerentes, evitando gerar

beneficios perpétuos que se mantém somente pela inércia da administracéo publica.

Existem razdes as quais um beneficiario pode perder o subsidio durante os trés

anos de vigéncia, como por exemplo:

Por mudancga de residéncia a outro municipio.

Por mudanca de residéncia no mesmo municipio, mas que nao foi notificado com
pelo menos trinta dias de antecedéncia.

Por falta de pagamento da parte ndo subsidiada ao acumular trés contas
sucessivas sem pagamentos.

Pela ndo entrega dos documentos de antecedentes requeridos pelo municipio
para a revisao das condi¢cdes socioeconémicas.

Por renuncia voluntaria do beneficiado.
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IV.1.4 Critérios de Focalizacao Adotados

A ferramenta fundamental para a alocacédo de subsidios referente ao pagamento

dos servigos de agua e esgoto € o Registro Social de Domicilios.

Todo interessado em receber o subsidio, ou qualquer outro beneficio social do
Estado, deve apresentar em seu municipio uma solicitacdo formal para que um
funcionario va até a residéncia onde o interessado vive com o seu grupo familiar e

complete um formulario de ingresso com perguntas padronizadas.

Esse formulario passa a fazer parte do cadastro da familia, que € armazenado pelo
Registro Social de Domicilios e € complementado com as informacgdes (dos individuos e

da familia) de outras reparticdes do governo, como por exemplo:

e Servico de Registro Civil e Identificagcao
e Servigco de Impostos Internos

¢ Administradora do Fundo de Indenizagao
¢ |Instituto de Previdéncia Social

e Ministério da Educacéao

e Superintendéncia da Saude

Com todas essas informagdes € realizado um processo de classificagao
socioecondmica, que consiste em ordenar, segundo o grau de vulnerabilidade, as

familias do pais e agrupa-las segundo sua posigdo relativa em termos de percentil®.

De forma resumida, o calculo de classificagdo socioeconbmica de uma familia é

realizado ao comparar (a) o seu nivel de renda com (b) seu nivel de necessidades.

O primeiro item corresponde a renda média dos ultimos 12 meses de todos os
individuos com idade igual e superior a 18 anos que fazem parte do domicilio, enquanto

o nivel de necessidade é determinado por meio de um indice que considera entre outros

35 Até o ano de 2015, a metodologia atribuia um peso o pontuagdo a cada familia que assim representava um indice absoluto de seu
nivel socioeconémico, porém essa metodologia foi substituida por uma medida relativa, que agrupa as familias com caracteristica
similares segundo percentis.
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fatores, o numero de integrantes do domicilio, a existéncia de pessoas com dependéncia

moderada ou severa, mobilidade reduzida, idosos e menores de 18 anos.

Dessa forma é determinada a renda per capita do domicilio ajustada pelo indice de

necessidade e com esse se realiza um ordenamento relativo das familias cadastradas.

Em uma segunda fase, o sistema realiza, a principio de validagdo, uma avaliagéo
do acesso dos membros do domicilio a bens como propriedades e veiculos, além de
servicos de saude e educacao e, dependendo do resultado, a posi¢ao relativa do
domicilio pode mudar. Terminado esse passo, o processo de ordenamento € feito de

forma definitivo e com isso se finaliza o processo de classificagdo socioeconémica.

Complementarmente, para a alocagdo dos subsidios de agua potavel e esgoto,
também se consideram os precos do servigo na area onde a familia reside, de forma a

ter um panorama completo de como seu pagamento pode impactar o orcamento familiar.

Dado que o sistema chileno possui uma tarifa baseada nos custos de oferta, se
observa uma importante heterogeneidade nos pregos em decorréncia das diversas
condicdes locais os quais as prestadoras precisam lidar, como por exemplo, o clima
desértico e com escassez hidrica na regiao norte do pais, que contrasta com a regiao
centro-sul que tem maior disponibilidade do recurso, ou as zonas metropolitanas com alta
concentragdo de usuarios versus as zonas na Patagdnia com niveis de dispersao téo

altos que desafiam a viabilidade econdmica do servigo.

A figura a seguir mostra essa situacédo ao apresentar as tarifas unitarias (incluindo
o servigo de agua, esgoto e tratamento de esgoto quando correspondente), vigentes para

o ano de 2015 nas principais cidades do pais.
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Gréfico 4: Tarifas pelos Servicos de Agua Potavel e Esgoto (US$/m3)

SMAPA (MaipQ) s 1,14
Aguas Andinas (Santiago)  mumNMINNNNNNNENNNGNN 1,26
ESSAL (Puerto Montt)  jmummummmmmmummmmn 1,46
ESSBIO (Concepcién) | mE e 1,61
Aguas del Valle (La Serena) |EIINRITNIRINNNINNNNNNM 1,70
Aguas Araucania (Temuco)  |[EIIIEMMIMIIIANnm 1,77
Nuevosur (Talca)  mEEHEEEEEINEHnmmm 1,83
ESVAL (Valparaiso)  mmmummmmmmmmmmmmuimmm 1,89
Aguas Magallanes (Punta Arenas) | NINIHINIEEEEERERERERERERRERERERERERENIERY 2,17
Aguas del Altiplano (lquique) NIRRT 2,23
Aguas Chafiar (Copiapd)  /MMIIIIEEEE I 2,50
Aguas Antofagasta (Antofagasta)  (ENINIEREANANANENEEEEEERERERERERERER R ER AR R A AAN 2,78

Aguas Patagonia (Coyhaique)  HITHITTHITITTTTTETTTETTTTImm - 3,28

Fonte: SISS. Informe de Gestao do Setor Sanitario, ano 2015.

Desta forma, o desenho e quantificagdo do programa de subsidio é feito anualmente
e de maneira centralizada pelo Ministério do Desenvolvimento Social, quem determina
as cotas de subsidio que cada municipio tera disponivel em fungdo dos seguintes

antecedentes:

e O mapa de renda da populagéo vulneravel, a partir do Registro Nacional de
Domicilios.

e O custo de oferta do servico em cada regiao, a partir das tarifas reguladas pela
SISS (zonas urbanas), ou das tarifas definidas pelos comités de APR (zonas
rurais).

e Aplicacdo de um critério geral, como a restricdo de que nenhuma familia
comprometa mais de 5% de sua renda com o pagamento do servigo3,

considerando um consumo maximo de 15 m3/més.

3% Estima-se que o orgamento do programa (mais de US$ 80 milhdes no ano 2015), permite cobrir todos os casos que cumprem esta
restricdo. Se ndo conseguir, as cotas sdo quantificadas, sujeito a uma restricdo orgamentaria, focalizando os recursos naqueles
municipios onde os usuarios pobres destinam a maior proporgéo do seus rendas ao pagamento do servigo.
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Dado que a determinacéo das cotas € realiza anualmente o processo considera a
retroalimentagcdo dos municipios, o que permite verificar se algum destes registraram

subsidios nao alocados ou se outros receberam cotas insuficientes.

Posteriormente, a implementacao do subsidio, se realiza na medida em que as
cotas previamente alocadas comecam a ser a preenchidas com os requerimentos das

familias e a selegao feita pelo municipio.

IV.1.5 Cobertura e Resultados Atingidos

Do inicio da implementac&o do programa até o momento, o modelo de subsidio de
agua potavel e esgoto aplicado no Chile atingiu, segundo os especialistas, um alto nivel
de consolidacao devido a eficacia com a qual cumpriu com os objetivos. Em primeiro
lugar, o programa permitiu acesso aos servigos de saneamento para a populagdo mais
vulneravel do pais e em segundo lugar seu desenho € elogiado pelos mecanismos de
incentivos adequados que incorpora, tanto para os usuarios beneficiados quanto para as

empresas prestadoras.

E possivel observar o crescimento da importancia do programa de subsidio no
grafico a seguir, o qual mostra como os pequenos montantes alocados para o programa

foram aumentando na medida em que os resultados satisfatérios se tornaram visiveis.

Gréfico 5: Gasto anual com o Programa de Subsidio de Agua Potavel e Esgoto
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Nota: O valor de 2008 é uma estimativa.
Fonte: SISS.
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Apesar do sucesso, como em qualquer programa, 0os primeiros anos apareceram
entraves que desafiaram o bom funcionamento dos mecanismos de subsidio. Os
problemas tinham as mais variadas origens e do mesmo modo, as solugdes aplicadas

eram também dos mais diversos tipos.

A primeira evidéncia de problemas foi a baixa participacdo dos usuarios que no
comego nao conseguia preencher toda a cota atribuida pelo governo central de usuarios
a receberem o beneficio. De fato demorou oito anos (1997) para que a marca de 100%

de alocacao dos subsidios fosse atingida.

As razdes para explicar a baixa taxa de participagdo sao variadas. Em primeiro
lugar se observou que a lei original de fevereiro de 1989 (N° 18.778) continha restricdes
desnecessarias e que dificultavam o acesso dos usuarios ao beneficio. Um exemplo
dessas dificuldades era como a exigéncia de que o domicilio beneficiado ndo consumisse
mais de 20 m3/ por més, ou a concentragao em somente em clientes residentes em areas

urbanas e que utilizassem ambos os servigos de agua e esgoto.

Como resposta, durante os primeiros anos foram elaboradas trés novas leis®’ que
modificaram a lei original e corrigiram os aspectos anteriores ao atribuir mais flexibilidade
ao processo de requerimento e selegcao além de tornar o beneficio mais atrativo para os

usuarios.

Outra razao a qual explica a baixa utilizacdo dos subsidios disponiveis era a falta
de conhecimento entre os possiveis beneficiarios a respeito do programa, resultando em
baixas taxas de requerimento do subsidio, ou quando o requerimento era feito, ndo se

cumpria com todos os requisitos e o resultado era a desqualificacao.

O governo realizou campanhas de comunicacdo durante o langamento do
programa que foram reforgadas posteriormente. De forma complementar, as empresas

prestadoras utilizaram as suas plataformas de difusdo comercial para explicar os

37 A primeira mudanga (Lei n° 18.899) foi promulgada em dezembro de 1989 a menos de um ano da promulgacéo da lei original. A
segunda lei foi promulgada em maio de 1991 (Lei n° 19.059) e a terceira em outubro de 1994 (Lei n° 19.338).
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beneficios e os procedimentos de solicitagdo, com o intuito de ampliar o esforgo de

divulgacgao.

De fato as empresas nao demoraram em detectar o potencial que o programa de
subsidio teria para regularizar a sua carteira de clientes em atraso e clientes em risco.
Os departamentos comerciais foram reorganizados para incorporar equipes técnicas

especializadas no tema para trabalhar diretamente com a comunidade e os municipios.

Do ponto de vista da participacado dos responsaveis nos municipios também foram
detectados problemas, principalmente associados a pouca capacidade técnica e de
gestao da mao de obra, conhecimento incompleto do processo administrativo de selegao

dos beneficiados, e escassa prioridade frente a outras responsabilidades municipais.

Esse cenario representavam um risco bastante sério, pois, segundo a estrutura do
programa, € o municipio o principal responsavel da administracdo do beneficio, por isso,
caso0 0S municipios ndo contassem com a capacidade técnica nem a dedicagao

necessaria, o programa correria o risco de fracassar.

A primeira mudanga nesse sentido se deu naturalmente na medida em que as
autoridades municipais constataram o impacto politico do programa e como esse poderia
se transformar em ferramenta de politica publica a qual estavam sob a suas
responsabilidades e beneficiavam familias (e potenciais eleitores) de seu municipio e
area de influéncia. A administragdo do programa adquiriu uma posi¢ao mais privilegiada

dentro da gestao municipal e os éxitos comegaram a ser divulgados entre a populagéo.

De forma complementar, foram criadas instancias de capacitagao técnica da méao
de obra das prefeituras. O governo central desenvolveu oficinas de trabalho de campo,
workshops, e instancias de capacitagao para os funcionarios, com o intuito de aprimorar

o conhecimento e o manejo das etapas especificas do programa de subsidio.

Também foram observados casos de mau uso dos recursos publicos,
principalmente associados a usuarios beneficiados que ndo cumpriam com os critérios

de selegao ou os recursos do programa que foram utilizados para outros fins.

Os casos anteriores ocorreram de forma bastante isolados e a sua existéncia

serviu para validar os mecanismos de controle desenhados pelo proprio programa, que
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incluem a Intendéncia regional e a Subsecretaria de Desenvolvimento Regional
(SUBDERE), dentro dos organismos fiscalizadores os quais cada municipio deve prestar

contas anualmente.

O quadro a seguir apresenta um resumo dos principais problemas discutidos
previamente associados com a implementag¢ao do programa de subsidio além das agdes

aplicadas para a superagao de cada dificuldade.

Tabela 41: Principais Problemas e Solugbdes na Implementagéo do Programa de Subsidio

Restricdes no procedimento que dificultaram o acesso ao Alteragdes legais para conceder mais flexibilidade ao processo
beneficio de selegéo e concessao dos subsidios
. » ) Apoio das empresas concessionarias com material de
Desconhecimento por parte dos usuarios do mecanismo L
comunicagao

Baixa prioridade dentro das esferas de responsabilidades Percepcdo do impacto politico associado ao programa de

municipais subsidio
Capacidade de gestdo municipal insuficiente Capacitagao e apoio do governo com equipes técnicas
Casos isolados de uso inadequado dos recursos Validagéo dos mecanismos de controle

Fonte: Elaboragao propria.

Em termos gerais, as dificuldades que apareceram foram abordadas de maneira
satisfatoria e, como foi mencionado, durante os ultimos anos, o programa foi classificado

como bem sucedido em decorréncia dos resultados obtidos.

No presente momento, o numero de familias beneficiadas superam 700 mil em todo

o pais e o montante pago para cada familia se aproxima dos US$ 9 por més.

O grafico a seguir apresenta a evolugdo do numero de familias que recebem o
beneficio do subsidio e o montante recebido mensalmente para o pagamento dos

servigos de agua e esgoto.
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Grafico 6: Numero de Familias Beneficiadas pelo Programa de Subsidio e o Montante Recebido
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As familias beneficiadas representam em torno de 15% de todos usuarios dos

servigcos de saneamento do pais. A figura seguinte apresenta a proporgcédo de usuarios

beneficiados por regido do pais e mostra que o programa concentra os subsidios nas

regides que possuem as tarifas mais altas no pais.

40%

35%

30%

25%

20%

15%

10%

% de usudrios subsidiados

5%

0%

Fonte: SISS.

Grafico 7: Proporgéo de Usuarios Beneficiados por Regido em 2015
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E importante destacar que o nimero de familias beneficiadas na atualidade supera
o numero de domicilios pobres no pais. Segundo a ultima pesquisa de Caracterizagéo
Socioecondmica Nacional (CASEN) realizada em 2015, o numero de domicilios pobres
era de 568 mil em todo o pais, uma quantidade inferior se comparado com a das familias
que recebem o beneficio. Esse resultado é decorrente do fato de que os subsidios néao
sdo recebidos somente por familias pobres, mas por qualquer familia a qual a conta de

agua e esgoto represente um peso consideravel no orgamento.

Outro ponto relevante € a queda significativa e consistente dos niveis de pobreza
no pais, o que permitiu manter a oferta de subsidio a niveis proximos da demanda pela

populagéo®.

O proximo grafico representa a evolugado do numero de familias pobres no Chile de
acordo com os dados do Ministério de Desenvolvimento Social.

Grafico 8: Nivel de Pobreza no Chile
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Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social.

% Em teoria, a redugdo dos niveis de pobreza deveria levar a diminuigdo da quantidade de subsidios requeridos, no entanto, a
diminuigéo dos subsidios nessa conjuntura de diminuigéo de pobreza seria politicamente questionavel.
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IV.1.6 Aspectos Pendentes

Um dos desafios importantes para o setor de saneamento no Chile para os proximos
anos esta relacionado com eventos climaticos, os quais ja comegaram a afetar varias
empresas prestadoras. Provavelmente o evento mais relevante é a seca que castiga
grande parte do territorio do pais, obrigando as empresas a pensar em novas solugoes
de abastecimento de agua potavel, incluindo projetos de dessalinizagdo da agua do mar

ou unidades de tratamento de agua bruta de baixa qualidade.

Esse cenario poderia significar, dado o sistema de tarifa baseado nos custos, um
aumento relevante nos precos do servigco, o que resultaria em uma maior demanda por
subsidios. Nesse contexto, poderia ser necessario o redimensionamento dos recursos

alocados para o programa.

Uma vez atingida a universalizagdo do acesso aos servigos de agua potavel, tanto
em areas urbanas quanto em rurais, a atengao devera ser apontada para o servigo de
esgoto e tratamento de agua residual (principalmente nas areas rurais). O desafio nesse
caso € a necessidade de conexao das residéncias a rede publica, mais do que o
financiamento de uma conta (a essa altura inexistente) do servico. Devido a essa
caracteristica, provavelmente o atual programa de subsidio de agua potavel e esgoto ndo

seja a solugao para lidar com tal problematica.

O programa de APR comegou a avangar nessa direcdo, aceitando projetos de
conexao com as redes publicas de esgoto para as regides rurais concentradas, iniciativa
essa que deve crescer com o tempo. O problema ¢é a falta de incentivos que a populagao
tem para se conectar a rede publica, pois a modificagdo da solugao domiciliar é cara,
além do fato de que a conexdo com a rede publica ira obrigar o usuario a pagar uma
conta mensal permanente, o que ndo acontece com sua solugao individual que €, na

maioria dos casos, funcional e satisfatoria.

O potencial de incorporacéo do servigo de esgoto, assim como a necessidade de
alcancar na consolidagao institucional do arcabougo de gestdo e operagao dos sistemas
de APR levou ao Estado a desenvolver uma nova lei que regula o servico e foi aprovada

nos primeiros dias de 2017.
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Esse instrumento legal busca gerar uma norma juridica prépria para o saneamento
rural e regula tanto os aspectos técnicos como os normativos, tarifarios, de gestao e de
patriménio. Desta forma se estabelecem os deveres e os direitos dos usuarios,
administradores e o Estado, buscando preservar o carater participativo e comunitario da

organizagao.

IV.1.7 Licoes

A experiéncia chilena de subsidio direto ao consumo de agua e esgoto € bem
sucedida, mais € relevante notar que sua implementacdo nao foi facil. Ainda que o
desenho do esquema de subsidio era adequado, diversos aspectos praticos dificultaram

o programa durante seus primeiros anos.
Nesse sentido, sao destacaveis trés licbes principais do processo:

(a) E importante concentrar esforcos na difusdo do programa, especialmente
dirigidos ao grupo alvo. Desconhecimento e falta de acesso a informacgao, sdo causas
comuns que poderiam deixar fora do programa a familias potencialmente beneficiarias, o

que afetaria seriamente a correta focalizagao dos recursos.

(b) O processo de implementacao requer a participacdo de todos os agentes
involucrados: Governo central, Estado, municipios e prestadores. Cada um deles tem
capacidades que devem ser aproveitadas para alcangar o objetivo comum. Os distintos
roles (financiadores, gestores, arrecadadores, etc.) devem ser alocados criteriosamente
e outorgando incentivos consistentes a todos eles, para garantir um funcionamento
harménico do programa. O envolvimento coordenado de todos os agentes obter um

impacto da politica de subsidio bem maior que qualquer esforgo isolado.

(c) E necessario contar com um esquema flexivel e com capacidade de resposta
rapida diante eventos nao previstos. Também é necessario desenvolver regras de
auditoria claras que permitam a fiscalizacdo das contas de todos os envolvidos,

principalmente os responsaveis pela administragdo dos recursos publicos.

Por sua parte, o programa de APR mostra também um 6timo nivel de cumprimento

das metas fixadas. Neste caso, é interessante destacar o mecanismo de gestao proposto
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para os sistemas de agua construidos, baseado na participagdo direta dos mesmos
usuarios beneficiados na administracao do servi¢o. No entanto, para sua implementacao,
€ preciso que os usuarios tenham uma adequada capacitacdo nas suas

responsabilidades e garantir apoio técnico e administrativo continuo aos novos gestores.
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IV.2 Colombia

IV.2.1 Introducao

O regime de subsidios adotado na Colémbia € composto por uma combinagao das
trés formas de subsidios: o cruzado, o direto a demanda e o direto a oferta. Os detalhes
serao discutidos ao longo desse documento, no entanto, é possivel resumir o regime da

seguinte forma:

Os subsidios cruzados sao financiados pelos usuarios residenciais de alta renda e
0S usuarios nao residenciais que ao pagar um pre¢co maior, subsidiam os usuarios

residenciais de baixa renda.

Na maioria dos municipios, o subsidio cruzado nao é suficiente para financiar todos os
usuarios e a diferenga € complementada por subsidios a demanda diretos na forma de

transferéncia de recursos publicos (municipal) para empresas.

Os governos municipais fazem investimentos em diferentes componentes dos
servigos (captacgao, reservatorios, redes, estagdo de tratamento de agua, estacdo de
tratamento de esgotos e até mesmo programas de setorizagdo), utilizando recursos
préprios ou do governo nacional. Como os investimentos utilizados nesses projetos nao

sao incorporados nas taxas ou tarifas, estes podem ser considerados subsidios a oferta.

O principal atrativo do esquema colombiano € o componente de subsidios cruzados,
pois mesmo com a dificuldade em atingir o equilibrio financeiro (mais facil de ser atingido
em cidades maiores) e ter dependéncia financeira de recursos publicos, ele reduz
significativamente a burocracia e riscos de corrupgédo associados com a realizagao de

transferéncia de recursos estatais.
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IV.2.2 Contexto

IV.2.2.1_O pais

A Coldmbia € uma republica unitaria (que é diferente da republica federativa por
se subordinar a somente uma esfera de direto publico e desta forma ndo ha divisao
territorial do poder politico) de quase 48 milhdes de habitantes®®, dividida administrativa
e politicamente em 32 departamentos, o Distrito Especial de Bogota (capital) e 1.122
municipios, dos quais cinco s&do considerados Distritos Especiais*?. Os departamentos
sao dirigidos por um Governador (executivo) e uma Assembleia Departamental (6rgao
administrativo que emite regras de escopo departamental). Os municipios e os distritos
séo dirigidos por um Prefeito (executivo) e um Conselho Municipal (6rgédo administrativo
que emite regras de escopo municipal). Todos os representantes do poder sdo eleitos

por voto popular.

O pais é predominantemente urbano, com mais de 80% da populacéo vivendo em

zonas urbanas, no entanto, existem zonas rurais altamente consolidadas e importantes.

De acordo com projecdes oficiais do Departamento Nacional de Estatistica
(DANE), em dezembro de 2015 a Colébmbia tinha uma populacdo de 47,8 milhdes de

habitantes distribuidas em 13,8 milhdes de domicilios.

Tabela 42: Colémbia Populagdo, Domicilios e Familias 2015 (em milhares)

Urbano 36.987 10.826 1. 126
‘ Rural 10.778 2,933 2.974 ‘
‘ TOTAL 47.765 13.759 14.100 ]

Fonte: Elaboragéo prépria com base em DANE, ECV 2015.

% http://www.datosmacro.com/demografia/poblacion/colombia.

40 http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/revistas/credencial/enero2002/division.htm

41 As familias s&o grupos de pessoas que atendem as necessidades basicas sobre um orgamento comum, enquanto as casas pode
agrupar uma ou mais casas.
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Existem 66 municipios onde a populagdo supera 100.000 habitantes e 10 com
mais de 500.000 habitantes. As maiores cidades e suas respectivas regides
metropolitanas possuem uma populacdo de 17,6 milhdes de pessoas, quase 37% da

populacéo total e mais de 45% da populagéo urbana total.

De acordo com a pesquisa sobre a qualidade de vida, denominada de “Encuesta
de Calidad de Vida” (ECV) realizada em 201542, 89,9% dos domicilios colombianos tinha
acesso servico de agua. A cobertura do servigo de agua nas regides metropolitanas era

de 97,6% e 61,2% em regides rurais.

A cobertura do servigo de coleta de esgoto em 2015 atingiu 77,0% dos domicilios
do pais, sendo que nas regides metropolitanas a cobertura atingiu o patamar de 93%1 e
somente 16,8% nas zonas rurais. Um ponto relevante para a consideragao desses dados
€ que as estatisticas oficiais nao relatam a cobertura por outros meios internacionalmente
aceitados como pocos protegidos no caso de agua potavel, fossas sépticas ou latrinas

ventiladas para o caso de esgoto.

Tabela 43: Colémbia Cobertura Servigo de Agua e de Esgoto 2015

Urbana 97,6% 93,1%
Rural 61,2% 16,8%
TOTAL 89,9% 77,0%

Nota: Cobertura apenas para redes; nao inclui sistemas individuais
Fonte: Elaboragéo prépria com base em DANE, ECV 2015.

“https://lwww.dane.gov.coffiles/investigaciones/condiciones_vida/calidad_vida/Boletin_Tecnico_ECV_2015.pdf
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1V.2.2.2 O setor de aqua potavel e saneamento basico

a. Marco juridico para o setor e o sistema de subsidio

A Lei 142 de 1994 ou "Lei de Servigos Publicos Domiciliares” orienta a prestacao
de servicos publicos domésticos como a energia43, redes de gas, telefonia fixa,
abastecimento de agua, esgoto e coleta e disposi¢ao de residuos sélidos para todo o
pais. Embora desde sua promulgacéo ja foram introduzidas algumas reformas, o estatuto

superior que rege o setor € fundamentalmente o mesmo.

A lei 142 de 1994 € o quadro juridico de base do atual sistema de subsidios a
servigos publicos e no seu artigo 2° estabeleceu o objetivo da intervencgéo estatal nestes

Servigos:

— Permanente expansao da cobertura por meio de sistemas que compensam
a capacidade de pagamento insuficiente dos usuarios.

(Tradugéo livre de extrato da Lei: “...2.2 Ampliacion permanente de la cobertura
mediante sistemas que compensen la insuficiencia de la capacidad de pago de los

usuarios...”)

Enquanto isso, na definicdo do regime tarifario, o artigo 87.3 da mesma lei
estabelece a solidariedade como um principio basico e assim explicita o subsidio cruzado

da seguinte forma:

— Pela solidariedade e redistribuicdo entende-se que por meio da adocéo das
medidas do regime tarifario, sera auferido recursos para "fundos de
solidariedade e de redistribuicao", de tal forma que os usuarios de condi¢cao
socioecondémica superior assim como 0S usuarios comerciais e 0s
industriais ajudem a financiar o pagamento dos servigos relacionados as
necessidades basicas de usuarios de segmentos socioecondmicos mais
baixos.

“

(Tradugéao livre de extrato da Lei: “... 87.3 Por solidaridad y redistribucion se

entiende que al poner en practica el régimen tarifario se adoptaran medidas para

43 Em complemento a Lei 142 de 1994, existem regras especificas para o setor existentes na Lei 143, de 1994.
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asignar recursos a ‘fondos de solidaridad y redistribucion’, para que los usuarios
de los estratos altos y los usuarios comerciales e industriales, ayuden a los
usuarios de estratos bajos a pagar las tarifas de los servicios que cubran sus

necesidades basicas.”)

Os fundos de solidariedade s&o contas orcamentais com 0s recursos que o
governo nacional (no caso da energia, gas e telefone) ou municipal (no caso de agua,
esgoto e saneamento) precisam destinar para a cobertura de déficits decorrentes do
programa de subsidio assim como receber a quantia de empresas que registraram

superavit no balanco de subsidios.

Originalmente, A Lei 142 estabeleceu que para todos os servigcos o fator de
contribuicdo maximo ndo pode exceder 20% do custo econdmico do servico (art. 89.1) e
os subsidios ndo podem ultrapassar o 50% do custo econdmico para estrato 1 (camada

de usuarios mais pobres), 40% para o estrato 2 e 15% para o estrato 3.

Embora as porcentagens acima, com o passo de tempo, sdo as mesmas para 0s
servigos de energia, gas e telefone, elas tem mudado para os servigos de agua, esgoto
e saneamento, de tal forma que para o estrato 1, o limite de subsidio foi acrescido até um
70% do custo econémico do servigo e foi estabelecido que as porcentagens de desconto

(subsidios) e sobre pregos ficaram dentro da responsabilidade dos conselhos municipais.

b. Marco institucional

Os municipios representam o poder concedente dos servicos de agua e esgoto
em sua jurisdicdo, desta forma é de sua responsabilidade garantir o abastecimento a
seus habitantes, independente se o fornecedor é publico, privado ou misto. E necessario
enfatizar que o municipio, por meio de uma divisdo administrativa, pode atuar somente
de forma direta no fornecimento quando houver o interesse publico justificado, desde que

nao haja empresas interessadas em fornecé-los.

Ao contrario da maioria dos paises, na Coldmbia os servicos publicos sao

fornecidos sob o regime de concorréncia aberta, sem qualquer barreira para qualquer
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agente interessado em fazé-lo, basta que o interessado receba as licengas ambientais
apropriadas (como por exemplo, a concess&o de autorizagdo de descarga de agua), as
quais sao emitidas pelas autoridades ambientais regionais independentes dos

municipios.

As tarifas sdo calculadas de acordo com as formulas e metodologias definidas pela
“Comissé&o de Regulacéo de Agua Potavel e Saneamento Basico” (CRA). Se o prestador
€ uma empresa (publica ou privada) as tarifas precisam estar de acordo com essas
metodologias; se o prestador é diretamente o Municipio, € de responsabilidade do
prefeito de atribuir tarifas de acordo com as metodologias estabelecidas pela CRA. Os
conselhos municipais definem o montante de contribui¢gdes e subsidios e podem incluir
no orgamento municipais rubricas destinadas a subsidiar investimentos para beneficiar

aos usuarios dos estratos sociais mais baixos.

Os departamentos possuem as fungdes de coordenacdo; apoio em temas
técnicos, financeiros e administrativos as empresas que prestam o servico ou aos
municipios que o fazem diretamente, organizar sistemas de coordenagdo entre as

entidades prestadoras e promover associacdées municipais.

Coordenar as entidades prestadoras € uma fungado de extrema relevancia, pois
apesar da responsabilidade do servico ser municipal, o crescimento da populagao torna
necessario o uso de fontes de agua regionalmente compartilhados, evidenciando a

relevancia dessa atividade assumida pelos departamentos.

Outro papel importante dos departamentos ocorre quando um municipio perde a
sua certificacdo**, pois nessas situagdes, os departamentos acabam por assumir a

administragao dos recursos que recebem do pais.

Assim como ocorre em outros servigos publicos, no caso da area de agua e

saneamento basico, € de responsabilidade do Governo Central a definicdo do

4 O desempenho deficiente dos municipios em temas como a realizagdo da estratificagdo (segmentagéo socioecondémica dos
usuarios) ou o manejo dos recursos transferidos pelo Governo Central pode levar o municipio a perder o certificado que o permite
atuar no servigo de agua potavel e saneamento.
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planejamento e das politicas setoriais; a regulagao econémica e ambiental e o controle e

monitoramento dos prestadores de servicos.

O planejamento e as politicas estdo diretamente subordinados ao Ministério da
Habitagdo (Ministerio de Vivienda), e o Departamento Nacional de Planejamento. A
regulacdo econdémica e de responsabilidade da “Comissdo de Regulacdo de Agua
Potavel e Saneamento Basico” (CRA) enquanto que os acompanhamentos e controles
estdo sob a responsabilidade da “Superintendéncia de Servigos Publicos Domiciliares”
(SSPD).

O orgao responsavel pela regulamentagao ambiental é o “Ministério do Meio
Ambiente”, no entanto o licenciamento ambiental das obras do setor cabe a “Autoridade
Nacional de Licengas Ambientais” (ANLA), e as “Corporagdes Autdbnomas Regionais”,
que também sao responsaveis pelo acompanhamento e execu¢do das normas

ambientais por parte dos prestadores do servico.

Municipios com mais de um milhdo de habitantes e as areas metropolitanas
também acabam por assumir algumas fungbes de autoridade ambiental em suas
jurisdigcdes.

O “Ministério da Saude” regula questbes relativas a qualidade da agua e

verificagao é realizada pelas secretarias de saude departamentais. O monitoramento e

controle é conduzido pela “Superintendéncia de Servicos Publicos Domiciliares”

A Procuradoria Geral da Nacdo (PGN) e a Controladoria Geral da Nagéao (CGN)
também possuem fungdes de monitoramento e controle em questdes ambientais,
enquanto que a Defensoria Publica eventualmente intervém em temas relacionados a

protecao dos usuarios.

Tabela 44: Fungbes dos niveis de governo nos servigos de agua e esgoto
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Planeamento e Politica
Regulagéo Econémica
Regulagédo Ambiental

Qualidade da Agua

Monitoramento e
Controle

Fornecimento

MINVIVIENDA DNP

CRA

ANLA

MINSALUD

SSPD CGN PGN

Sem Competéncia

Governador. Unidades ou geréncias de
servigos publicos

Sem Competéncia

Corporagdes Autbnomas Regionais

Secretarias de Saude

Sem Competéncia

Participacao em empresas regionais

Prefeituras. Unidades ou geréncias
de servigos publicos

Prefeituras. Concelhos Municipais

Municipios com mais de 1 milhdo de
habitantes. Areas

Sem Competéncia

Personerias

Empresas Publicas  Municipais.

Prefeituras

Fonte: Elaboracao propria com base em normas do setor.

C. Cobertura e conexdes reportadas

Como ja foi mencionado, de acordo com a “Pesquisa de Qualidade de Vida” de

2015%, o servigo com mais cobertura no pais foi da energia elétrica, com 99,9% dos

domicilios urbanos e 96,5% nas regides rurais cobertos. Em relagdo ao servigo de agua,

89,9% das familias colombianas tinham acesso ao servico (97,6% nas regides

metropolitanas e 61,2% nas regides rurais) e 77% de cobertura para o servigo de coleta

de esgoto, (93,1% nas regides metropolitanas), no entanto o a baixa cobertura de

somente 16,8% nas regides rurais € um ponto que chama a atengao.

Vale notar que as estatisticas oficiais na Coldbmbia nao relatam a cobertura por

outros meios internacionalmente aceitados como pogos protegido no caso de agua,

fossas sépticas ou latrinas ventilados, para o caso de esgoto.

Tabela 45: Coberturas dos Servigos de Energia, Agua e Esgoto no Ano 2015 (familias em milhares)

“*https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/condiciones_vida/calidad_vida/Boletin_Tecnico ECV_2015.pdf
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Ulteziro 11111 10.861 10.362
- Familias

- Cobertura 99,9% 97.6% 93,1%
Ruralis 2.843 1.820 499

- Familias

- Cobertura 95,6% 61,2% 16,8%
T?TA!'. 13.954 12.681 10.861
- Familias

- Cobertura 99,0% 89,9% 77.0%

Nota: Cobertura apenas para redes; nao inclui sistemas individuais.
Fonte: Elaboragao prépria com base em DANE, ECV 2015.

d. Composicao do Setor

Apesar das informagdes ndo terem sido completas, ou seja, ndo é censitaria, no
final de 2014 a Superintendéncia de Servigos registrava um total de 2.400 prestadores
de servigos de agua e esgoto, dos quais 222 atenderam 367 regides urbanas com mais
de 2.500 usuarios. Os demais 2.178 prestadores operavam as 753 regides

metropolitanas e areas rurais restantes.

Municipios com um numero de usuarios inferior a 2.500 sdo considerados
pequenos fornecedores e 64% desses pequenos fornecedores sdo de operacgdes diretas
do municipio, 20% sao empresas publicas pertencentes ao Estado e 10% sao empresas

privadas (sociedades andnimas).

Considerando somente os prestadores que responderam ao Sistema Unico de
Informacao (SUI) em 2015, o numero total de clientes no servigo de agua potavel somava
a um total de 9,14 milhdes de clientes (do quais 8,44 milhdes eram usuarios residenciais)
e o0 servico de esgoto registrava um total de 7,11 milhdes de clientes (onde 6,56 milhdes
eram residenciais). A partir desses numeros foi possivel concluir que os fornecedores
qgue nao enviaram as informacdes ao SUI sao principalmente, mas ndo exclusivamente,

fornecedores pequenos com cerca de 4 milhdes de usuarios servidos.
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Considerando as 126 maiores regides metropolitanas (cidades com mais de
50.000 habitantes), a populagao total chega a 33 milhdes de pessoas, equivalente a 90%
da populagao urbana e 75% da populagao total e a forma como o servigo de agua e

esgoto é oferecido varia, como mostra a tabela.

Tabela 46: Estrutura de Propriedade dos Prestadores do Servigo de Agua e Esgoto em Municipios com
Mais de 50.000 Habitantes

Municipios Populagao
Empresas publicas propriedade do municipio 69 54,8 21.091.182 63,6
Contratos com operador privado 26 20,6 7.131.055 21,5
Empresa mista com maioria publica 4 3,2 1.372.219 41
Empresa publica regional o departamental 8 6,3 556.228 1,7
Empresa publica de outro municipio 17 13,5 2.866.610 8,6
Fornecimento direto pelo municipio 2 1,6 126.890 0,4
Total 126 100,0 33.172.665 100,0

Fonte: Velez, Luis. G. (2013)

Nos 126 maiores municipios, a forma mais comum da organizagao do
fornecimento de agua e esgoto € a empresa publica de propriedade do municipio, e as
trés maiores cidades do pais; Bogota, Medellin e Cali estdo nessa categoria.
Considerando somente o universo das 126 maiores cidades, em torno de 63% da

populagao é atendida por empresas municipais.

As empresas privadas estao presentes em 26 grandes municipios das quais 9 sdo
capitais departamentais e representam 21,5% da populagdo urbana que reside em

grandes cidades.

As empresas de economia mista atuam nas cidades de Manizales, Pereira,
Popayan e Pasto. As duas empresas publicas regionais que no total operam em 8

grandes municipios séo:

e Acuavalle: com 157,757 usuarios de agua e 124,772 usuarios de esgoto, atende
15% do departamento de Valle del Cauca, com um total de 29 municipios, dos
quais 7 sao grandes municipios (populagao superior a 50.000).
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e Empocaldas: com 77,993 usuarios de agua e 70,965 usuarios de esgoto, serve 20
municipios no departamento de Caldas, dos quais apenas La Dorada é
considerada municipio de grande porte.

Empresas de um municipio que atentem também cidades vizinhas sao mais
comuns nas regides metropolitanas de Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla e

Bucaramanga.

e. Financiamento do setor

As principais fontes de financiamento para o setor de agua e saneamento na
Colémbia sao:
a) As tarifas cobradas aos usuarios
b) As transferéncias do governo nacional aos municipios e departamentos por meio
do sistema geral de participagao (SGP);
c) Os royalties da mineragao a serem alocados no setor;

d) As contribui¢des orgamentais dos projetos de investimento do governo nacional
em diferentes regides do pais.

No total, os recursos primarios do setor (receita total excluindo empréstimos) foram
aproximadamente US $ 3.5 bilhdes por ano entre 2011 e 2013, com uma ligeira flutuagédo
causada principalmente por movimentos na taxa de cambio, ja que na receita em moeda
nacional foi ligeiramente maior que a inflagdo. Importante ressaltar que em decorréncia
da desvalorizagdo da moeda nacional frente ao dolar, os anos de 2014 e 2015 registraram
queda consideravel nos rendimentos em délar e consequentemente queda no montante

de recursos para o setor.

Entre 2011 e 2012, as 26 maiores empresas do pais (as quais existem informacgdes
abundantes e confidveis sobre suas demonstragdes financeiras), registraram receitas
operacionais entre US$ 1,86 bilhdo (2011) e US$ 2,16 bilhdes (2012) e tais nimeros
representam cerca de 54% da renda primaria total do setor.

Com base na tarifa média mais baixa deste grupo de empresas, € possivel estimar
a receita operacional de outras empresas que atuam no setor urbano pode passar dos
US$ $ 600 milhdes.
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Embora as receitas tarifarias da maioria das empresas cubram principalmente os
custos de administracéo, operacdo e manutengao, as maiores empresas do pais também
arcam com as suas despesas de investimento, pois em decorréncia de razdes politicas

recebem recursos do governo nacional de maneira esporadica.

Os recursos do SGP representam a fonte mais importante e estavel do
financiamento do setor e tem como exclusividade financiar investimentos ou o pagamento
dos subsidios a demanda. Na maioria dos municipios, os operadores dependem desses
recursos tanto para manter a operagéo como para qualquer investimento que necessitam

fazer.

Os royalties sdo pagamentos que as empresas exploradoras de minérios e
hidrocarbonetos precisam fazer. Uma parcela desses recursos € alocada para os
municipios e departamentos onde a mina esta localizada e onde os portos de origem das
exportacdes estao localizados, outra parte desses recursos ira formar um fundo nacional
destinado para outros municipios do pais e uma terceira parte é dedicada ao fundo
(“Fondo Nacional de Regalias”) para financiar projetos apresentados por qualquer
entidade publica em setores elegiveis determinados pela Lei. Muitos dos municipios e
departamentos que recebem recursos oriundos do pagamento de royalties acabam por
usar tais recursos para financiar o investimento em agua e saneamento basico. Da
mesma forma, o “Fondo Nacional de Regalias” financia anualmente inumeros projetos

dessa area.

Todo ano, durante a fase de elaboracdo do Orcamento Geral da Nacao para o
proximo periodo, sao conduzidas discussodes sobre a alocacao de recursos previstos para
o investimento na area de agua e saneamento basico, tanto por iniciativa do Governo
para atender programas definido pelo ministério do setor (Ministério da Habitagdo) como

por iniciativa dos parlamentares para resolver demandas regionais especificas.

A figura seguinte mostra a alocagdo de recursos para o setor de agua e

saneamento oriundas das trés principais fontes de orcamento.

Grafico 9: Recursos primarios do setor (Milhdes de USD)
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Fonte: Elaboragao propria a partir de informagdes do DNP e dos relatérios financeiros das empresas.

A figura abaixo apresenta as tarifas médias de 2014 aplicadas nas principais
cidades do pais expressas em doélares por metro cubico consumido. Bogota, com uma
tarifa de agua e esgoto proxima dos US $ 2/m3 possui a maior tarifa média entre todas
as cidades latino-americanas. Os usuarios com tarifas superfaturadas (acima do custo
meédio em decorréncia do subsidio cruzado), representados principalmente pelos estratos
5 e 6 dos usuarios domésticos (camadas da populagdo com maior renda) além dos
usuarios comerciais e industriais, pagam tarifas médias que podem ultrapassar US $ 4

por metro cubico (dgua mais esgoto).

Grafico 10: Tarifa média de agua e esgoto 2014, nas principais 4 grandes cidades (USD/m3)
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Fonte: Elaboracao propria com base na informagao comercial e financeira das empresas

IV.2.3 Caracteristicas do Esquema de Subsidio Cruzado

Desde o inicio dos anos setenta na Colémbia, as tarifas diferenciadas nos servigos
publicos de agua e saneamento basico*® sdo aplicadas com propdsitos redistributivos
que ndo foram claramente definidos. E cobrada uma tarifa superior para os usuarios
industriais, comerciais e domésticos de camadas de renda mais elevado, para permitir

uma cobranga menor em usuarios mais pobres.

Pata este objetivo, os domicilios sédo classificados em seis estratos. Ao estrato 1
pertencem os domicilios (de familias) mais pobres e ao estrato 6 os domicilios (de

familias) mais ricas.

A classificagdo dos domicilios em estratos foi feita a longo do periodo de 1968-
1983 com base dos dados cadastrais (como por exemplo, o valor oficial da residéncia

registado no registo predial). Devido a falta de uma sistema de atualizagdo permanente

4 Também nos servigos de energia, telefonia fixa, gas e disposigdo dos residuos sdlidos.
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no valor cadastral, a classificagdo acabou por ter efeitos perversos principalmente para
0S mais pobres, pois em decorréncia da proporgcédo entre o valor tributado e o custo de
construgdo, as residéncias recém-construidas de familias mais pobres estavam sujeitos
a pagar impostos proporcionalmente mais elevado se comparado com as familias mais
ricas que residiam em casas mais velhas (e consequentemente valores cadastrados
desatualizados), tal cenario se torna mais grave se for levado em consideracéo a alta
inflac&o registrada pelo pais entre e 1970 e 1990, periodo o qual o aumento generalizado

dos precgos era superior a 30% no ano.

Em resposta aos inumeros e crescentes protestos populares neste sentido, o
Congresso ordenou pela Lei 14, de 1983, a dissociacao das tarifas dos servigos publicos

com os valores cadastrados das residéncias.

Dada a necessidade politica e social de um sistema de classificagao de domicilios
como base para a diferenciacao das tarifas, desde 1983, o Governo Nacional estabeleceu
0 uso da estratificacdo socioecondmica ou da classificacdo das propriedades residenciais
em seis grupos de diferentes niveis de bem-estar e capacidade econdmica, os chamados

estratos.

Os primeiros sistemas de estratificagdo eram muito simples e constituia
basicamente da coleta de informacdes das condicbes externas dos domicilios e o
cruzamento dessas informagdes com as diferentes caracteristicas (exemplo, tipo de
material utilizado na construgao, disponibilidade de servigos, existéncia de jardins, etc.),
no final o processo era subjetivo, pois dependia da decisdo do analista a atribuicao de
um determinado estrato para um dado domicilio. Esse processo levantava varios
questionamentos, pois um mesmo domicilio poderia ser classificado em estratos

diferentes por duas empresas distintas de servigo publico.

Embora a unificagao dos estratos entre empresas do mesmo municipio foi atingida
com o passar do tempo, a subjetividade nao foi completamente removida pois residéncias

muito semelhantes na mesma cidade, mas visitadas por diferentes pesquisadores, foram
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classificadas em diferentes estratos. O problema da classificagdo dos domicilios em

estratos € ainda maior se levar em consideracao a diferenga entre cidades.

Os efeitos dessa metodologia baseada em fatores subjetivos foram sentidos na
receita dos servigos, desta forma, tornou-se cada vez mais evidente a necessidade de
um sistema para corrigir tais falhas e a implementagcdo de uma metodologia unificada,
que permitiria a concessao de subsidios e cobranga de impostos classificados sobre os

mesmos parametros.

As metodologias unificadoras comecaram a ser desenvolvidas nos anos noventa
pelo Departamento Nacional de Planejamento e desde entdo tem sido aplicado pela
grande maioria dos municipios do pais, 0 que permitiu atingir a classificagdo unica para
cada residéncia, além da metodologia ser aplicada por todas as empresas que prestam

servigos publicos no municipio.

De acordo com as normas vigentes na Lei 142, de 1994, atualmente os subsidios
podem ser oferecidos somente para usuarios residenciais dos estratos 1, 2 e 3. Tanto os
estratos 5 e 6 como as categorias comerciais e industriais fazem contribuicdes para
financiar subsidios dos estratos mais baixos. Finalmente, os usuarios do estrato 4 o os

publicos nao recebem subsidios ne tem sobre precos (contribuicoes).

O subsidio é concedido exclusivamente sobre a parte da fatura para o volume de
agua (e esgoto) definido como o consumo basico e sua tarifa fixa correspondente. O
consumo mensal das familias acima do volume definido como basico é cobrado de
acordo com o custo econdmico do servigo para os usuarios dos estratos 1 a 4. Para os
usuarios do estrato 5 e 6, os usuarios industriais e comerciais, todo o volume consumido

e encargos fixos sao faturados com um custo extra.

Na Coldmbia o consumo definido como "basico" foi fixado em 20 m3/cliente/més
para todo o pais desde o inicio dos 90°’. No entanto, a Resolugédo 750 de 2016 ordenou a
reducdo gradual ao longo dos proximos 4 semestres dependendo da altitude a area

servida, como mostra a tabela abaixo:
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Tabela 47: Redugéo Gradual das Faixas de Consumo (m3/conexao/més)

CONSUMO MAI-16 JAN-17 JUL-17 JAN-18

Gradualidade nos blocos para localidades menores a 1.000 m.s.n.m.

Basico 0-19m3 0-18m3 0-17m3 0-16m3
Adicional >19m3<32m3 >18m3<32m3 >17m3 <32m3 >16m3 <32m3
Conspicuo >32m3 >32m3 >32m3 >32 m3
Gradualidade nos blocos para localidades entre 1.000 y 2000 m.s.n.m.

Basico 0-18m3 0-16m3 0-14m3 0-13m3
Adicional >18m3<26m3 >16m3<26m3 >14m3 <26m3 >13m3 <26m3
Conspicuo >26m3 >26m3 >26m3 >26 m3
Gradualidade nos blocos para localidades maiores a 2.000 m.s.n.m.

Basico 0-17m3 0-15m3 0-13m3 0-11m3
Adicional >17m3<22m3 >15m3<22m3 >13m3 <22m3 >11m3 <22m3
Conspicuo >22m3 >22m3 >22m3 >22 m3

Fonte: Elaboragéo propria com base em Resolugdo CRA 750 de 2016.

Praticamente em todos os municipios, o valor total das contribuigdes recolhidas &
inferior ao montante total do subsidio e o déficit € financiado com recursos do orgamento
municipal que captam recursos do chamado “Sistema Geral de Participacao”. As
empresas prestadoras com excedente no saldo entre subsidio e contribuicbes recebidas
devem transferir a diferenga para os municipios (especificamente, para o fundo de
solidariedade e de redistribuicdo de receitas), onde os recursos serao utilizados para o
financiamento de outras prestadoras da mesma entidade territorial no mesmo servicgo, e
se ainda existem recursos disponiveis devem ser atribuidos a entidades territoriais

vizinhas com déficit no mesmo tipo de servicgo.

Os fundos de solidariedade e redistribuicdo de receitas sao criados pelas camaras
municipais com o objetivo de canalizar recursos para os prestadores e do déficit
orcamentario decorrente da diferenga entre subsidios pagos e contribuicoes recebidas
ou para receber recursos de empresas prestadoras superavitarias nessa relagao entre

contribuicdo e subsidio.

Os fatores de subsidio e contribuicdo sao definidos pelas camaras municipais,
dentro dos limites (minimo e maximo) estabelecidos pela Lei. Atualmente, a Lei 1450 de
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2011 estabeleceu limites maximos sobre os fatores de subsidio para cada um dos
estratos mais baixos (1, 2 e 3); assim como também determina os limites minimos sobre
os fatores de contribuigbes cobradas aos estratos superiores (5 e 6) e usuarios de

categorias comerciais e industriais, como segue demonstrada na tabela 7 abaixo:

Tabela 48: Limites nos Fatores de Subsidio e Contribuicido. Leis 142/94 e 1450/2011

Estrato 1 70% N/A
Estrato 2 40% N/A
Estrato 3 15% N/A
Estrato 4 N/A N/A
Estrato 5 N/A 50%
Estrato 6 N/A 60%
Comercial N/A 50%
Industrial N/A 30%

Fonte: Elaboragao prépria com base em Lei 142 de 1994 e Lei 1450 de 2011.

Respeitando os limites acima referidos, os conselhos municipais definem o
percentual de subsidios a ser aplicado que pode variar para os servigos de agua e esgoto,

além de diferentes entre a cobranca fixa e a cobrancga relacionada com o consumo basico.

E de responsabilidade dos prestadores calcular seus custos econémicos de
referéncia, tanto na cobranca fixa ($ por usuario por més) como do consumo ($/m3) de
cada servigo (agua e esgoto) a partir da metodologia tarifaria definida pela “Comissao de
Regulacdo de Agua Potavel e Saneamento Basico” (CRA). A partir de novembro de 2016
comegou a ser aplicada uma metodologia para as localidades com mais de 5.000
usuarios, contidas na Resolugcédo CRA 688/2014 e outra metodologia contida na resolugao

CRA 287 de 201447 que se aplica em cidades com menos de 5.000 clientes.

47 A Resolugdo 287 de 2004 contém a metodologia aplicada a partir de Janeiro de 2006 a todos as empresas prestadoras do pais,
mas a resolucdo 688 de 2014 estabeleceu que a resolugéo (287) seria utilizada apenas para as areas de entrega em Servigo 5.000
assinantes, enquanto a nova metodologia foi emitida para esse grupo.
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As empresas prestadoras do servigo devem calcular as tarifas a serem aplicadas
para cada tipo de usuario, levando em consideragdo a cobranga de encargos fixos e a
cobranga relacionada com o consumo, além de aplicar as porcentagens a serem

subsidiadas e os sobre precos definidos pela Conselho Municipal de cada localidade.

E também da obrigagdo dos provedores do servigo a apresentagdo anual junto ao
ministério das finangas do municipio o déficit resultante da prestacdo do servigo que
precisa ser coberto com recursos do orgamento municipal. Nessa oportunidade também
sdo realizadas discussdes a cerca do nivel de subsidio e os sobre precos
correspondentes para que o equilibrio financeiro da operacao, além do equilibrio entre

subsidios e contribuigdes seja atingido na cidade.

IV.2.4 Os Subsidios Diretos

O regime de tarifas e subsidios cruzados, (apresentados na Lei 142 de 1994), é
conceitualmente concebido para garantir a auto suficiéncia financeira dos servigos
publicos domiciliares, entretanto, dado que na maioria dos municipios do pais a
propor¢ao da populagéo subsidiada € maior do que a financiadora, existe um risco para

o equilibrio financeiro do sistema como um todo.

Desta forma, existe dois tipos de subsidios diretos no setor de agua potavel e
saneamento basico implementados na Colémbia. O primeiro € o subsidio direto a
demanda e é representado pelas contribuicdes nos orgcamentos municipais destinadas
para cobrir o déficit decorrente na maioria dos municipios do pais dado a diferenca entre

o subsidio pago e a contribui¢do recebida.

O segundo é o subsidio direto a oferta e é representado por contribuigdes
orcamentarias dos municipios, departamentos e governo central para a financiamento de

investimentos associados a prestacao de servigo de agua e esgoto.
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Dos recursos anualmente destinados aos municipios e aos departamentos por
meio do SGP entre 2011 e 2013, apresentadas acima na figura 1, os municipios
destinaram em torno de 23% do total desses recursos para os subsidios a demanda
(subsidios diretos), ou seja, para cobrir o déficit entre os subsidios e os sobre pregos no

setor de agua e esgoto.

O servigo de saneamento leva cerca de 5% e o restante foi alocado para financiar

o investimento direto feito pelos municipios, ou seja, o subsidio direto a oferta.

O restante dos aportes orgamentarios do setor oriundos do orgamento nacional,
do orcamento de alguns departamentos, e dos royalties, é inteiramente dedicado ao

financiamento de subsidios a demanda.

Para a atribuicdo dos recursos nacionais, existe no Ministério da Habitacao,
Cidade e Territério, um sistema de qualificacdo do projeto chamado “Ventanilla Unica”
(balcdo unico), que pode acessar todas as entidades territoriais (ou as empresas

conjuntamente com uma entidade territorial).

Por meio desse sistema de avaliagdo e pontuagdo, 0s recursos sao
disponibilizados aos departamentos e municipios candidatos, mas a liberagdo dos
recursos € feita por meio de contratos de confianga e o pagamento direto aos
contratantes. As obras sao geralmente acordadas entre os municipios ou departamentos
com empresas fornecedoras, mas em alguns casos surgem conflitos (principalmente
politicos) que podem resultar em obras que ndo exigem ou ndao podem ser operados
pelos prestadores, como por exemplo, a constru¢édo de uma rede coletora de esgoto em

um bairro que néo foi ainda interligada a rede principal do municipio.

Em relagdo aos recursos dos royalties, existem duas formas para captar tais
recursos: no caso dos royalties serem geradas nos municipios e departamentos, estes
podem decidir livremente a alocagao desses recursos no setor da agua e saneamento,

pois esse setor € consideravel setor elegivel para tal procedimento.

Os trabalhos a serem executados sao escolhidos livremente para cada entidade

territorial, na maioria das vezes, de acordo com fornecedores.
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No caso do “Fondo Nacional de Regalias”, o sistema de distribuicdo regional de
recursos e a selegao de projetos a serem financiados € mais complexos”, em suma, 0s
projetos sao apresentados pelas autoridades locais (municipios e departamentos) para
cada Orgéo Colegiados de Administragdo e Decisdo (OCAD), que "sdo responséveis pela
definigdo dos projetos de investimento submetidos a avaliagdo para financiamento com
recursos do Sistema Geral de Royalties, assim como analisar, viabilizar, aprovar e dar
prioridade a conveniéncia e oportunidade do financiamento e nomear o seu executor’
(tradugao livre de: “son los responsables de definir los proyectos de inversion sometidos
a su consideracion que se financiaran con recursos del Sistema General de Regalias, asi
como evaluar, viabilizar, aprobar y priorizar la conveniencia y oportunidad de financiarlos

y designara su ejecutor”).

Comparando os recursos destinados para subsidiar a demanda em relagao aos

recursos totais do setor, em média, 94% ¢ utilizado para subsidios a oferta.

Posteriormente, uma analise mais detalhada desses numeros para 2014 sera

apresentada.

IV.2.5 Critérios de Focalizacao Adotados para os Subsidios a Demanda

Os subsidios cruzados assim como os subsidios diretos a demanda sao

concedidos a partir da estratificagdo socioecondémica.

Do ponto de vista operacional, a estratificacao socioeconémica da Colémbia é uma
classificagdo em seis grupos ou estratos da populagcdo com base na propriedade
residencial onde se vive*®, com o intuito de ser a mais homogénea possivel dentro de um
estrato e o mais heterogénea possivel fora deste. A hipétese feita é que a qualidade e as

caracteristicas da residéncia sao bons determinantes ou refletem razoavelmente bem o

4 Excluem deste mandato assentamentos indigenas em municipios rurais e distritos devem ser classificados de acordo com suas
condigdes socioeconémicas, tendo em conta os aspectos culturais.
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seu precgo e, portanto, podem representar a capacidade de pagamento da familia que ali
habita.

O principal objetivo da estratificagdo € permitir diferenciacdo na cobranca de
servigos publicos, assim como impostos de propriedades e outras taxas, além de permitir
atribuir acesso a alguns programas sociais (como o pre¢co da mensalidade da faculdade
em universidades publicas) e é usado de forma voluntaria por algumas empresas para
aplicar discriminagao de pregco em servigcos como o de TV a cabo e até empréstimos ao

consumidor.

1V.2.5.1 O reqgime de estratificacao

Nessa secao sera apresentado o sistema colombiano atual de estratificacdo, que,
apesar das muitas leis e regulamentos existentes, sofreu poucas variagoes
metodoldgicas ou conceituais desde a sua formulacao inicial pelo Decreto 2220 de 1993
e a Lei 142 de 1994.

Na pratica, a grande maioria das regras sobre esta matéria foi emitida apenas para
confirmar ou esclarecer regras existentes e, basicamente, prorrogou o prazo para que
prefeitos adotassem a nova metodologia de estratificagdo, o que demorou para o pais ter

uma metodologia de estratificagao unificada.

a. Responsabilidades de qualificacdo

A qualificacdo de usuarios em estratos é o resultado de estudos os quais a
autoridade (municipal ou distrital) assume a iniciativa por ser a primeira autoridade local

responsavel.

Os estudos de estratificagdo podem ser executados diretamente pelo municipio,
ou este pode contratar entidades com experiéncia reconhecida, caso empresas terceiras

conduzam a pesquisa ainda é de responsabilidade do municipio a adog¢ao dos prazos e
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das novas metodologias de estratificacdo. Para esse objetivo, as metodologias nacionais
devem ser concebidas e entregues aos prefeitos pelo “Departamento Nacional de
Planejamento” (DNP) e s&o aplicados de acordo com os decretos 195 e 262 2004 do
“‘Departamento Administrativo Nacional de Estadistica” (DANE). Tais metodologias dizem
respeito a classificagao dos imdveis residenciais em cada municipio em no maximo seis

estratos.

E importante enfatizar que na Coldmbia, a classificacdo do domicilio ndo é uma
metodologia de classificagdo da familia, 0 que ocorre na maioria dos paises da América
Latina e a estratificagdo tem como objetivo classificar a capacidade de pagamento do (ou

das) familia (s) que habita (n) em um mesmo domicilio.

Quando varios municipios compdem areas metropolitanas ou possuem
aglomeragdes compartilhadas, o trabalho de estratificacdo € feito em conjunto e,
simultaneamente, sendo a cidade com a maior populagao possuir a iniciativa no tocante
a determinacao dos prazos e da aplicacdo da metodologia. Os resultados dos estudos
séo divulgados pelo prefeito da cidade por meio de decretos e sdo encaminhados para o

governador, principal autoridade do departamento ao qual pertence a cidade ou distrito.

Os governadores devem verificar quais prefeitos nao realizaram os estudos dentro
dos prazos estabelecidos pela lei e comunicar sua lista junto a “Procuradoria Geral da
Nacao” (PGN) para este 6rgao investigue as razdées do atraso e se for o caso, aplicar
sancgoes disciplinares. Por sua vez, o PGN deve informar ao DNP sobre a os atrasos dos
prefeitos, definir novos prazos e garantir que a estratificacédo é feita em todo o territério

nacional.

Para a estratificacdo de fazendas e casas em areas rurais, os prefeitos, por meio
das Unidades de Assisténcia Técnica Agropecuaria (UMATA) existentes nos municipios
na zona rural devem calcular a “Unidade Familiar Agricola média”, por meio da

metodologia concebida pelo “Ministério de Agricultura” e desenvolvido pela DNP.
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O ‘“Instituto Geografico Agustin Codazzi” (IGAC) fornece as informagdes
necessarias e as secretarias de Agricultura departamentais em com junto com a

Federacéo de Cafeicultores competem emprestar-lhes suporte técnico.

De acordo com a regulamentagdo em vigor, os estudos de estratificagdo devem
ser realizados a cada cinco anos, periodo o qual € capaz de detectar mudancas

significativas na estrutura habitacional.

A duragédo de cinco anos da validade dos resultados da estratificagdo também
reflete a importancia de garantir a estabilidade e projecdo de sistemas financeiros das
empresas, cujas férmulas tarifarias sdo consideradas validas por uma periodicidade

semelhante.

Mas os estudos ndao devem ser feitos somente apenas dentro dos prazos
estabelecidos por lei e é possivel conduzi-los fora desses periodos com o intuito de
registrar mudancgas decorrentes de fendbmenos naturais extremos (como por exemplo, o
transbordamento de uma fonte natural de agua, o surgimento de uma fenda geoldgica, a
ocorréncia de deslizamento e terremotos), ou mudanga social, ou problemas
relacionados com a perda de dados do estudo decorrentes de problemas tecnoldgicos

ou até a ocorréncia assalto por grupos armados a margem da lei.

Da mesma forma, os estudos podem ser realizados fora dos prazos gerais fixados
por lei se 0s usuarios, empresas e autoridades locais envolvidos na estratificagao sugerir
que os estudos nao aplicaram corretamente a metodologia adotada. Nessas situacgdes, €
requisitada a autoridade nacional competente uma autoriza¢ao para realizagao do estudo

dentro de um periodo especificado.

b. A atualizacdo continua das classificacbes e o papel das empresas de servicos

publicos domiciliares

Durante o periodo de cinco anos, € necessario manter as estratificacdes
atualizadas, ou seja, aplicar as metodologias originais, incorporar mudancgas decorrentes
de reclamacdes de usuarios e proprietarios que foram reclassificados em decorréncia da

alteracado substancial das caracteristicas do domicilio, do meio ambiente, do contexto
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urbano ou rural, além da inclusdo de novos desenvolvimentos em imodveis residenciais

no seu respectivo estrato.

Tanto os estudos como sua atualizagao sao financiados igualmente por empresas
locais segundo cada servigo prestado além do municipio. No caso de varias empresas
comerciais do mesmo servico no mesmo municipio, o valor para esse servigo € distribuido
em proporc¢ao direta as receitas tarifarias por consumo residencial de cada uma destas

empresas no ano anterior ao ano de conducgao do estudo.

A lei define um no prazo maximo de cinco meses apds a emissao do decreto de
estratificacao pelo prefeito para que ele informa a “Superintendéncia de Servigos Publicos

Domiciliares” (SSPD) os atos administrativos os quais a estratificacdo é aceita.

C. Sob as reclamacgbes dos usuarios e os Comités Permanente do Estratificacdo dos

municipios e distritos

Os usuarios de servigos publicos domiciliar podem apresentar reclamacgdes pelo
estrato atribuido pelo municipio. A primeira instancia € o municipio e o recurso, € o Comité
Permanente de Estratificacdo. Ambas as entidades sado obrigadas por lei responder por
escrito as reclamacgdes em dois meses; caso contrario o siléncio administrativo positivo
opera, ou seja, caso nao houver resposta no prazo estipulado o cliente reclamante tera

seu estrato alterado para um menor.

Nos municipios e distritos a Secretaria de Planejamento é a agéncia responsavel
pela estratificacdo e ao principal responsavel pela coordenagao dos estudos, gestdo da
base de dados para emitir certificados e lidar com as reclamacdes de usuarios além de
articular dialogos entre o Comité Permanente de Estratificagdo, o governo e os

organismos nacionais envolvidos no processo.

160



Os Comités Permanente de Estratificagdo sao regidos por um modelo de
regulacdo desenhado pelo Departamento Nacional de Planejamento e os municipios

devem se ajustar para se adaptar as suas circunstancias particulares.
Os comités sao compostos por:

i) Membros com voz e voto: as empresas prestadoras dos servigos publicos no
municipio ou distrito e, em igual numero, representantes da comunidade eleitos
pelo representante.

ii) Membros com voz e sem voto: os membros dos Comités de Controle e
Desenvolvimento de servigos publicos; o representante (cuja fungdo também é
de receber queixas e reclamagdes sobre a prestacdo dos servigos); e
convidados de entidades departamentais e nacionais envolvidas com o
processo de estratificagao.

As principais fungdes da comissao sao:

i) Garantir a correta aplicacdo das metodologias;

ii) Emitir opinido sobre os resultados dos estudos;

iii) Observar a realizacado de estudos por parte das empresas;

iv) Solicitar a atualizacado de estratificacao;

V) Decidir sobre recursos de apelagao dos usuarios;

Vi) Analisar o orcamento apresentado pelo municipio;

vii) Informar as outras autoridades do controle e vigilancia sobre as irregularidades
que eventualmente aparecerem.

As despesas operacionais dos Comités de Estratificacdo séo financiadas com
recursos fornecidos pelo municipio, que também é responsavel pela secretaria técnica

dos comités.

O atual regime juridico afirma claramente que a estratificacdo é inerente aos
municipios, até mesmo outros 6rgaos governamentais s6 podem utilizar os resultados
para o exercicio das suas fungdes, como por exemplo, o DANE utiliza os resultados da

estratificacao para atualizar seus parametros de amostragem.
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1V.2.5.2 As Metodologias Nacionais de Estratificacao

A metodologia de estratificacdo na Colédmbia considera a disposicao dos
assentamentos humanos em suas areas urbanas e rurais, entendido estes como os
limites dos perimetros urbanos ou os municipios, geralmente estabelecidos por meio de
acordos dos conselhos municipais e distritais; as areas compreendidas entre tais

perimetros e os limites politico-administrativos dos municipios e distritos.

a. Metodologias DNP urbanas

Como mencionado, as metodologias nacionais de estratificagao utilizadas ja estao
alinhadas com os requisitos do Decreto 2.220 de 1993 e Lei 142 de 1994, qual ordenou
ao DNP entregar as metodologias aos prefeitos dos municipios e distritos em 5 de Maio
de 1994.

As metodologias urbanas desenhadas pelo DNP tiveram duas fases:

. Primeira fase: Classificagdo inter-municipal

Consistiu na classificagdo das regides municipais e distritais, conduzido pelo DNP,
para determinar uma quantidade factivel de estratos (entre 3 e 6) que o municipio ou

distrito poderia ter a depender das segui seguintes variaveis:

Populagao
Configuracao espacial (numero de quarteirdes)
indice de complexidade funcional (ICF) local:
— Servigos de comercio, de industria e de construgao civil
Necessidades basicas insatisfeitas (NBI)

Como resultado desta classificagao, as regides foram classificadas em quatro

grupos: Especial, Tipo 1, Tipo 2 e Tipo 3.
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. Segunda fase: Estratificagéo intra-municipal

Esta classificagao é feita de acordo com os estudos realizados por cada um dos
municipios e distritos, os quais foram conduzidos por meio da coleta de informagdes de

campo e a processando de acordo com os seguintes parametros:

(i) Para Bogota e municipios com mais de 60.000 habitantes, com ICF maior e

NBI menor.

Titulo: Metodologia especial (para Bogota DC) e Metodologia Tipo 1.
Cobertura: Bogota e 62 cidades capitais ou areas metropolitanas.
Variaveis:

e Do contexto urbano: area de localizagao

e Do ambiente urbano: estradas; plataformas e focos de envolvimento
e De moradia: jardim, garagem, fachada e porta da frente

¢ Unidade de observacgao: lado do quarteirdo e habitagao atipica

e Unidade de estratificacdo: lado do quarteirdo e quarteirdo nas cidades com mais de
200.000 habitantes e habitagao atipica

Métodos estatisticos utilizados: Savage score e Dalenius e Hogdes bivariadas
Resultado: Até 5 ou 6 estratos.

(ii) Para municipios entre 3.000 e 60.000 habitantes, com ICF médio e com NBI

alta
Titulo: Metodologia Tipo 2
Cobertura: 650 municipios
Variaveis:
e De contexto urbano: area de localizacao

e De ambiente urbano: estradas, plataformas, focos de envolvimento

e De moradia: jardim, garagem, fachada, porta da frente, janelas, tamanho
aproximado

¢ Unidade de observacao: lado do quarteirao e domicilio atipico
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e Unidade de estratificagdo: lado do quarteirdo e domicilio atipico

Métodos estatisticos utilizados: Savage score e Dalenius e Hogdes

Resultado: Até 3 ou 4 estratos.

(iii)  Para municipios com até 3.000 habitantes e ICF e NBI baixa

Titulo: Metodologia Tipo 3
Cobertura: 367 municipios

Variaveis:

De ambiente urbano: estradas, focos de envolvimento

De moradia: piso, telhado, fachada, porta da frente e janelas

Unidade de observacgao: domicilio

Unidade de estratificacdo: domicilio
Métodos estatisticos utilizados: Dalenius e Hogdes padronizado (funciona como

tabela de pontuacao)
Resultado: Até estrato 3
b.  Metodologias DNP rurais

Para fins de estratificacdo na zona rural sdo distinguidos dois tipos de
assentamentos: os chamados centros povoados rurais ou concentracdes de vinte ou
mais casas adjacentes nas aldeias e as fazendas e casas que estao espalhadas em uma

determinada area.

C. Metodologias DNP para centros povoados rurais

Nos centros povoados com mais de 3.000 habitantes:
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A metodologia urbana Tipo 2 descrita acima é também utilizada nesse contexto de
estratificacdo rural. Como resultado, € necessario classificar os lados do quarteirdo em

até estrato 4, e os domicilios atipicos podem dar espacgo ao estrato 5.

Nos centros povoados com menos de 3.000 habitantes:

A metodologia urbana Tipo 3 descrita acima € também utilizada nesse contexto de
estratificacdo rural. Como resultado, € necessario classificar os lados do quarteirdo até

em estrato 3, e os domicilios atipicos podem dar espaco ao estrato 4.

Nos centros povoados especiais ou turisticos:

E utilizada uma metodologia especialmente desenvolvida para captar as

diferengas por domicilios, que sao classificados em até estrato 6.

Metodologias DNP de fazendas e espalhados domicilios rurais

Metodologia DNP Rural Especial

Esta é entendida como a metodologia desenhada para os municipios e distritos
que nao tém formacéao predial cadastral subsequente ao ano 1989. A Lei 505 de 1999
prevé que a classificacao resultante dessa aplicacao é transitéria até que se efetue a o

cadastro formal do edificio, ou sua atualizagdo no caso de ja existir um cadastro prévio.
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Sem cadastro juridico: Estrato unico 1 (32 municipios) ou 2 (11 municipios), exceto

terras atipicas.

Com cadastro juridico: Até estrato 6 obtido por um censo de terras, com base em

sua capacidade produtiva e caracteristicas da habitagao.

Para os municipios e distritos com formacéo predial cadastral depois de 1989

Primeira fase: O calculo da “Unidade Agricola Familiar média municipal” (UAFpm)
ou o indicador de produtividade definido pelo “Ministério da Agricultura”, em areas com

perfis geoeconémicas homogéneas estabelecidos pelo IGAC.

De acordo com o “Ministério da Agricultura e Desenvolvimento Rural”, se entende
por “Unidade Agricola Familiar” (UAF) uma fazenda com operagcdo de agricultura,
pecuaria, silvicultura ou aquicultura, que depende direta e principalmente do trabalho
familiar, ndo obstante o uso ocasional de trabalho contratado. A extensdo deve ser
suficiente para fornecer a cada ano para a familia que a explora em termos de eficiéncia

média produtiva, receitas equivalentes a mil e oitenta (1.080) salarios minimos diarios.

O calculo da média municipal da UAF, item previsto como parte do processo de
estratificacdo, deve ser feito pela “Unidade Municipal de Assisténcia Técnica
Agropecuaria” (UMATA) nas areas homogéneas do ponto de vista geoeconémico e
empregar a metodologia atual do “Sistema Nacional de Transferéncia de Tecnologia
Agropecuaria” (SINTAP).
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Segunda fase: Estratificacdo predial. Calculo da UAF predial combinada com a
pontuagdo do domicilio principal no cadastro predial e é feito de acordo com a

metodologia do IGAC- para classifica-lo em estratos de 1 a 6.

IV.2.6 Cobertura e Resultados Atingidos

1V.2.6.1 Subscricdo, subsidiarios e contribuintes

Dos 9,14 milhdes de usuarios dos servigos de agua que os prestadores reportaram
ao SUI em 2014, o regime de subsidio beneficia um total de 6,3 milhdes de domicilios
que pertencem aos estratos 1, 2 e 3, enquanto os usuarios financiadores-contribuintes
(clientes residenciais dos estratos 5 e 6) totalizam um milh&o e os clientes comerciais e
industriais que também contribuem com o subsidio cruzado totalizam 1 milh&do. Os
restantes 1,8 milhdes sdo subscritores de categoria oficial ou de categoria residencial do
estrato 4, que, de acordo com as regras, ndo recebem subsidios e nem pagam

contribuigdes.

Na figura abaixo sdo apresentados para servico de agua, os usuarios que
receberam subsidios e os usuarios que pagaram contribuigdes; para todo o pais e para
suas quatro principais cidades. Como pode ser visto, 20% dos usuarios sao subsidiados

em Bogota, cidade que tem 27% dos usuarios com contribuigéo.

A figura abaixo ilustra a quantidade de usuarios que receberam os subsidios
assim como 0s usuarios que pagaram as contribuicdes em todo o pais e as quatro

principais cidades.

Grafico 11: Subscritores Subsidiados vs. Subscritores Contributivos. Servigo de Agua, Ano 2014
(milhares de subscritores)
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Fonte: Elaboragao propria com base em informagdes do SUI.

Dada a sua menor cobertura (em relagdo ao servico de agua), os provedores
relataram um total de 7,11 milhées de subscritores do servigo de esgoto em 2014 ao SUI,
dos quais 5,4 milhdes, pertencentes aos estratos 1, 2 e 3, se beneficiou do subsidio,
enquanto os usuarios que pagam contribuigdo, ou seja, os subscritores (domicilios) de
estratos superiores (5 e 6) e subscritores das categorias comerciais e industriais
totalizaram 939.000. O servigo de esgoto de 810 mil assinantes restantes pertencentes
ao sector publico ou assinantes residenciais estrato 4 que, de acordo com os

regulamentos, ndo recebem subsidios ou ndo pagam contribuigdes.

A figura a seguir mostra os usuarios aos quais se outorga subsidio contra aqueles
que pagaram contribuicdo pelo de servigo de esgoto, tanto em todo o pais e para as suas
quatro principais cidades. O 21% dos usuarios séo subsidiados em Bogota, que & por

sua vez tem, 28% de todos os subscritores que pagam contribuicéo.

As quatro grandes cidades tém, no total, 40% dos usuarios de esgoto subsidiados

de Coldbmbia, e 59% dos usuarios que pagam contribuigdo para este servico.
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Grafico 12: Subscritores Subsidiados vs. Subscritores Contributivos. Servico de Esgoto, Ano 2014

6.000

5.000

Milhares

4.000

3.000

2.000

1.000

(milhares de subscritores)

5.445
939 1.139
. 263 459 151 392 102
[ [
Colombia Bogota Medellin Cali
M Subscritores subsidiados Subscritores contributivos

Fonte: Elaboragao propria com base em informagdes do SUI

1V.2.6.2 Valor dos subsidios e contribuicoes

177 4

Barranquilla

O valor total dos subsidios a demanda concedida (cruzados e diretos) na Coldmbia

para servico de agua em 2014 foi de US $ 222,9 milhdes e o total de cobranca por

contribuigdes totalizaram US $ 108,7 milhdes. Isto mostra que 49% do valor subsidiado

foi coberto por contribuigdes, e mostrou um déficit de US $ 114 milhdes tiveram de ser

cobertos com contribuicbes orcamentais de cada um dos municipios onde os défices

foram apresentados.

A cidade com a maior indice de autofinanciamento do esquema de subsidios

cruzados em o servigo de agua em 2014 foi Barranquilla, onde as contribuigdes cobriram

89% dos subsidios e registou um défice de apenas US $ 996.000. Enquanto isso, em

Bogota, foi alcangado cobrir com contribuigbes apenas 69% dos subsidios concedidos,

com um déficit de US $ 21 milhdes.
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Tabela 49: Subsidios e Contribuicdes de Agua (USD 2014)

Subsidios Contribuicoes Balance % Coberto
Colémbia 222.949.099 108.715.160 -114.233.939 48,8%
Bogota 66.415.820 45.585.230 -20.830.590 68,6%
Medellin 14.704.156 11.185.137 -3.519.018 76,1%
Cali 13.099.726 9.987.395 -3.112.332 76,2%
Barranquilla 8.787.389 7.791.544 -995.846 88,7%

Fonte: Elaboragao prépria com base em informagdes do SUI.

Grafico 13: Subsidios vs. Contribuicdes Agua (Milhées de USD 2014)
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Fonte: Elaboragéo prépria com base em informagdes do SUI

O valor total dos subsidios na Coldmbia para o servigo de esgoto em 2014 foi de
US $ 135,4 milhdes e a cobranca total por contribui¢cdes totalizaram US $ 82,8 milhdes,
isto é, 61% do valor subsidiado foi coberto com contribuigdes, resultando em um déficit
de US $ 53 milhdes.

Como para servigo de agua, das quatro maiores cidades do pais Barranquilla em
2014 foi a cidade com a maior indice de autofinanciamento do esquema de subsidios
cruzados no servigco de esgoto, dos quais as contribuigdes financiaram um 90% com um
défice de apenas US $ 446.000. Bogota, por sua vez, as contribui¢gdes financiadas 77%
dos subsidios concedidos, resultando em um déficit de US $ 8 milhdes, que deve ser

coberto com o orgamento municipal.

170



Tabela 50: Subsidios e Contribuicdes Esgoto (USD 2014)

Subsidios Contribuicées Balance % Coberto
Colémbia 135.369.130 82.797.381 -52.571.749 61,2%
Bogota 35.608.758 27.557.628 -8.051.130 77,4%
Medellin 15.329.999 13.693.300 -1.636.699 89,3%
Cali 12.524.827 10.259.095 -2.265.732 81,9%
Barranquilla 4.857.828 4.391.534 -466.294 90,4%

Fonte: Elaboragao prépria com base em informagdes do SUI.

Grafico 14: Subsidios vs Contribuicoes esgoto (Milhdes de USD 2014)
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Fonte: Elaboragado prépria com base em informagdes do SUI.

1V.2.6.3 Os recursos alocados pelo Estado

A Constituicdo da Coldbmbia estabelece que o Governo Nacional, proprietario e
colecionador dos principais impostos no pais (especialmente o Imposto sobre o Valor
Agregado - IVA, imposto de renda e patriménio, os impostos sobre o comércio
internacional e os impostos sobre as transagodes financeiras) deve ser distribuida através
do chamado “Sistema General de Participacion” (SGP - Sistema Geral de Participagao),

entre os departamentos e municipios, 50% das receitas destinadas a financiar sectores
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por estas entidades territoriais, principalmente educacdo, saude e agua potavel e

saneamento basico.

De acordo com o artigo 4° da Lei 1176 de 2007, dos recursos girados pela Nagao
através do “Sistema General de Participacion”, 5,4% devem ser alocados ao setor de
agua potavel e saneamento basico para o pagamento de investimentos, empréstimos

usados para investimento, ou para subsidios.

Em 2014 esse 5,4% representou US $ 614 milhdes, dos quais US $ 97
corresponderam aos departamentos e US $ 517 aos municipios, isto ultimos
responsaveis para financiar os possiveis déficit entre os subsidios e contribuicbes nos

servigos de agua, esgoto e saneamento basico em sua jurisdigéo.

Os valores historicos entre 2008 e 2014 dos recursos do SGP girados pela Nagao
com destino ao setor de agua potavel e saneamento sdo mostrados na figura abaixo. E
claro que os valores em délares foram calculados utilizando o valor da taxa de cambio do

mercado*® COP/USD em 31 de dezembro de cada ano.

Como em 2013, e ainda mais fortemente em 2014, havia uma depreciagao
significativa do peso colombiano, queda do dolar que mostra a figura naqueles anos é
exclusivamente devido a esse efeito, como o valor em pesos colombianos aumentou

tanto em termos de nominal e real.

4 “Tasa Representativa del Mercado” (TRM — Taxa Representativa do Mercado)
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Grafico 15: Recursos Alocados Agua Potavel e Saneamento Basico. Periodo 2008-2014 (Milhdes de

USD)
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Fonte: Elaboragéo propria com base em informagdes do DNP.

1V.2.6.4 Os recursos para subsidio

Dos US $ 614 milhdes que o Governo Nacional relata ter girado através do SPG
para os setores de agua potavel e saneamento basico em 2014, as autoridades locais
(municipios e departamentos) adquiriu compromissos orgcamentais de US $ 565,2
milhdes, quais 38% foram destinados ao servigo de agua, ou seja, um total de US $ 215,1
milhdes; para o servico de esgoto foram alocados US $ 133,4 milhdes (23,6% dos
recursos) e aos servigcos de saneamento basico foram alocados US $ 59,7 milhdes. Os

restantes US $ 157 milhdes representam outros compromissos orgamentais

Figura 5: Composicao dos Recursos Comprometidos e Propor¢do Destinada a Subsidios @ Demanda
(Milhdes de USD 2014)
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Fonte: Elaboragéo prépria com base em informacdes do SUL.

Em seguida, apresenta-se a evolugao histérica dos recursos alocados para
financiar subsidios @ demanda do setor de agua e saneamento basico entre 2008 e 2014.
Para expressar os valores em dolares foi tomada a taxa de cambio em 31 de dezembro
de cada ano. E claro que o valor de saneamento ndo tem uma participagdo maior do que
20% em qualquer ano.

Gréfico 16: Recursos Alocados a Subsidios & Demanda no Setor Agua Potavel e
Saneamento Basico. Periodo 2008-2014 (Milhdes de USD)
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Fuente: Elaboragao prépria com base em informagéo do DNO.
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IV.2.7 Aspectos Pendentes

1V.2.7.1 Sistema de subsidios cruzados

Como ficou claro no presente documento, embora o sistema de subsidios tarifarios
de agua potavel e saneamento na Colédmbia € reconhecido internacionalmente como um
sistema de subsidios cruzados, na pratica € um esquema combinado de subsidios
cruzados e subsidios diretos sobre as tarifas, complementado por um sistema de

subsidios diretos ao investimento.

Enquanto no pais existe um amplo consenso sobre a necessidade e conveniéncia
de ter um regime de subsidios para ajudar as familias mais pobres para cobrir o valor da
fatura do correspondente consumo basico, existem diferentes escolas de pensamento

que atacam, ou pelo menos coloca duvida, a eficiéncia ou a eficacia do sistema atual.

Existem trabalhos académicos que apontam o efeito na valorizagcédo das residéncias
estratificadas nos niveis de 1 a 3, tanto no valor venal quanto no aluguel, em decorréncia
dos subsidios que elas recebem para o consumo dos servigos publicos, ou seja, o
subsidio para o uso do servigo nao esta sendo recebida pela familia que habita a casa
ou comprado ha alguns anos atras, mas o proprietario se apropria do prego de venda

mais elevado ou da locacao desse tipo de residéncia.

Por outro lado, e muito mais bem-vindo, € um fluxo de critica que, embora
consideradas razoaveis e adequadas para manter o subsidio a domicilio, argumenta que
o sistema de classificagao atual, que é baseado nas condi¢cdes do entorno em que esta
localizado o domicilio, e as condigdes externas do mesmo, na pratica esta levando para
subsidiar as casas de alto custo, localizadas em bairros ou areas deprimidas da cidade.
A partir dos argumentos acima que consideram que o sistema de classificagao de
habitacdo deve ser feito com base na avaliagao cadastral, os quais, durante varios anos,
sdo constantemente atualizados pelos municipios, ao contrario do que aconteceu em

1983, quando a Lei proibia o uso de avaliagdo do imdével no sistema tarifario.
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A terceira escola de pensamento acredita que ele deve abandonar completamente
0 esquema do subsidio aos domicilios e passar diretamente a um subsidio a familia
(semelhante ao Chile), tendo em conta que ha mais de uma década o pais tem
implementado e melhorado permanentemente o sistema de identificagdo dos
beneficiarios em programas de gastos sociais do governo nacional (SISBEN), sistema

que coleta consultoria condi¢cdes de vida especificas, habitagao e renda de cada familia.

Qualquer que seja o esquema de identificacado de beneficiarios utilizado no pais, &
evidente que a porcdo da populagdo que pode ser potencialmente beneficiada com
subsidios deve ser reduzida, limitando abertamente subsidios exclusivamente para os
usuarios dos estratos 1 e 2, reduzindo a populagao beneficiaria potencial, de mais de
65% da populagao do pais, para nao mais do que 30% ou 40%, o que permitira focalizar
a entrega de recursos e alcangar o autofinanciamento do esquema de subsidios
cruzados, pelo menos em municipios com mais de 100.000 habitantes e alguns outros
entre 50.000 a 100.000 habitantes.

Embora seja verdade que na maioria dos municipios do pais nenhum subsidio é
dado ao estrato 3 por decisao exclusiva dos conselhos municipais, também € verdade
que, por razdes politicas (especialmente durante as campanhas politicas) em varias
grandes cidades em todo o pais estdo dando subsidios ao estrato 3, que significa gastar
orcamento enorme para assistir a uma populacido que em sua maioria nao requer esses

recursos de assisténcia.

IV.2.7.2 Incorporacao de novos mecanismos de subsidio

a. Sistema de pré-pagamento

O sistema de agua pré-pagamento, legalmente chamado de “Opcién de Pago
Anticipado” (Opg¢ao de Pré-pagamento), € uma forma de medicdo e pagamento dos
servigos publicos de agua e esgoto domiciliais, em que o fornecedor oferece a opgao de
pagamento antecipado de cargos fixos e consumo de agua e descargas de esgoto, bem
como a recolha da tarifa do servigo publico de saneamento, onde existem um acordo de

faturacéo conjunta em vigor.
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A regulacéo tarifaria desta opgao para os servigos de agua e esgoto esta conteuda

na Resolugdo CRA 665 de 2013, cujas principais regras e defini¢des sao:

e A“Recarga por consumo” é a quantidade de dinheiro através do qual um subscritor
ligado a opg¢ao de pré-pagamento cancela, antes do consumo e de descarga de
esgoto, uma quantidade determinada equivalente de metros cubicos de agua e
esgoto.

e O prestador de servigos publicos de agua e esgoto vai oferecer todos os seus
subscritores esta alternativa, informando em qualquer caso, as variagdes dos
termos contratuais uniformes que acompanham a opcéao. Uma vez que o subscritor
indica a sua intencédo de beneficiar da opgéo de pré-pagamento, de acordo com
esta alternativa, o fornecedor irda determinar as condicbes de instalacdo e
financiamento de medidor de pagamento antecipado

e O fornecedor devera informar quais sao os diferentes meios a serem empregados
para fazer as cargas minimas mensais e recargas para consumo exigido pelo
subscritor. Também devera colocar a disposi¢cao dos subscritores os meios para
tornar as cargas minimas mensais e recargas para consumo que necessitam, 24
horas por dia.

e Sera definido o direito da empresa para a suspensdo do servico por
incumprimento, quando o subscritor ndo faz a carga minima mensal para o termo
determinado pelo fornecedor, ndo excedendo em qualquer caso, a falta de
pagamento das cargas minimas mensais para os ultimos trés (3) meses.

e O valor da carga e recarga minimo mensal para consumo, correspondera as tarifas
correntes no momento do pagamento; portanto atualizar essas tarifas ndo se

aplicam aos pagamentos efetuados anteriormente pelos usuarios.

O programa “Agua Prepago” estabelecido por as Empresas Publicas de Medellin
(EPM), € um programa exploratorio, ainda nao estdo disponiveis em uma escala maciga,
dirigido a usuarios inadimplentes aos quais se cortou o servigo por falta de pagamento, e
visa proporcionar o acesso aos mais necessitados para ser melhoradas suas condigbes

de vida.
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Os usuarios fazer a aplicagao para o provedor, sujeita a certos requisitos. Aceitou
o pedido, EPM instalar um medidor e fornece ao usuario com um cartdo inteligente, com
a possibilidade de recarregar de cerca de US $ 2 até $ 40. Existem inimeros pontos de

carregamento em toda a cidade de Medellin.

O custo do medidor e o cartdo € assumida pela EPM, entregando o medidor através
de um contrato de arrendamento com a obrigagdo de devolver em caso de
desmantelamento. Os usuarios podem retornar ao servico pos-pago mediante a

apresentacao do respectivo pedido.

O cartao é inserido no medidor e, em caso de ter carga vai passar agua ao domicilio
e fara descontado do valor que resta no cartdo, dependendo do uso do servigo de agua

COmo se segue:

e Encargos fixos para agua e esgoto (para cada m3 consumido o usuario cancela
uma parte do encargo fixo)

e Encargo por consumo de agua e de esgoto (m3)

e Valor de amortizagao da divida (maximo 10%)

e Cobranca de tarifa de saneamento

Os valores de encargo fixo e de encargo por consumo, sdo aplicados tendo em
conta os subsidios e/ou contribuicbes de acordo com o estrato em que o usuario esta

classificado.

A recarga fez nenhuma data de expiragdao, mas o seu custo depende do niumero de
pessoas em cada agregado familiar, o habito de consumo e tecnologia dos aparelhos de

lavagem e banhos.

Em 26 de Junho de 2015, o lancamento comercial da “Aguas Prepago” foi realizado

por EPM, ao qual 7.351 subscritores foram ligados.
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Para implementar o programa, EPM desenvolveu um estudo de mercado para
determinar as tecnologias mais utilizadas para o fornecimento de agua potavel pré-pago,

conseguindo identificar o seguinte®°:

o PIN: Medidor com teclado embutido, que permite que o usuario digite um numero
de 20 caracteres entregues pelo ponto de venda no momento em que realiza a
recarga, que € descriptografado pelo medidor para habilitar que os metros cubicos
vendidos por valor da recarrega feita. A tecnologia PIN deve usar o padréo STS de
20 caracteres, que é amplamente conhecida no mercado e permite o uso dos
medidores dos fornecedores que utilizaram esta norma, sem depender de um so.

. Contact Less: Medidor que faz uso de cartdes inteligentes sem contato com um
componente de software que ira descriptografar e ler as informag¢des do cartdo no

formato apropriado no_momento em que o cliente faca a recarga. Com essa

informacao, se realizam operacdes e conversdes para gerar, criptografar e escrever
sobre o cartdo, os dados necessarios para descarregar as informag¢des no medidor,
o cliente pode consumir o servigo.

. TAG: Mecanismo de recarga por diferentes chaves conhecidas como iButton ou
Etiquetas (Tag), que lhe permitem executar varias operagbes sobre o medidor,
como recarregar, verificagdo do estado do medidor, download de informagdes do
medidor, e seu bloqueio; por cada medidor podem existir até 5 chaves para
diferentes usos. Cada usuario recebe um iButton. Este dispositivo tem uma
memoria nao-volatil e é construido em um pequeno e robusto suporte projetados

para suportar a manipulagao aspera.

Os elementos basicos necessarios no funcionamento do sistema de pré-pago e os

seus custos, de acordo com a pesquisa de mercado de EPM s&o os seguintes:

. Medidores: Segundo a tecnologia (USB, cartdo de banda magnética, cartdo com

chip, cartdes inteligentes, entro outras), a classe metrolégica (A, B ou C) e o numero

%0 A informag&o aqui apresentada ¢ tomada a partir da citagdo torna o CRA no documento de trabalho da Resolugéo 665/2013, que
cita o documento de EPM, e que nao foi possivel ter acesso.
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de equipamentos para comprar, os valores unitarios dos medidores de pré-
pagamento variam de USD 90 e USD 200.

o Equipamento de Leitura/Escrita de meios de comunicagao: i) equipamentos de
gama baixa, com niveis médios e baixos de seguranga, especificas para cada
modelo e/ou fabricante do medidor. Entre US $ 60 e US $ 150; ii) Equipamentos de
gama meédia-alta e de gama alta, com elevados niveis de seguranca, e com
elementos aprovados no mercado. Entre USD 140 e USD 200.

o O meio de comunicacgao direta entre o sistema e o medidor (token, cartdo dtico,
cartao inteligente, USB, cartdes de banda magnética, ou outro elemento) varia entre
$ USD 3,5 e USD 15 por unidade, dependendo do volume da compra e da

tecnologia selecionada.

Cada fornecedor do equipamento de medig¢ao fornece a solugao para a interagao e
gestdo de medidores de agua, que tem software para troca de informagdes entre o0 meio
de comunicacdo, medidores e dispositivos de leitura - escrita. Estes itens podem ser
fornecidos como parte da solugdo de medigdo pacote de “Agua Prepago”, e depende da

negociacao conduzida.

No entanto, os outros elementos e funcionalidades de software necessarios para a
gestao da comunicagdo com os meios de comunicagao, alarmes do medidor, reportes,
gerenciamento de clientes, segurancga, integracao com outros sistemas e suporte técnico

devem ser desenvolvidos especificamente para cada empresa fornecedora. A

complexidade e duragao do trabalho a ser feito depende em grande parte o fosso
tecnolégico entre o provedor de software e o software do fabricante de medidores, bem
como as necessidades e/ou expectativas da empresa de agua. Este valor nao depende
do numero de medidores para ser instalado e pode ter uma grande oscilagéo, com valores
entre US $ 100.000 e US $ 600.000.

Vale a pena notar que os valores acima sao passados de pesos colombianos (como
eles aparecem no documento original) para délares com a taxa de cambio de Dezembro
de 2012 (COP 2000 por dolar).

EPM decidido sobre um sistema de cartdo inteligente Contac-Less (IC) de

assinatura Zhejiang Holley Liyuan Metering Co.
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b.  “Minimo Vital de Agua” (quantidade minima de égua)

Além de subsidios a demanda do sistema acima expostos e sem ter base juridica
no quadro juridico colombiano, mas utilizando como decisbes de base da “Corte
Constitucional Colombiana” (Tribunal Constitucional da Colémbia) e a declaragao oficial
feita pela Organizagao das Nagdes Unidas da agua como um direito humano®’, alguns
prefeitos colombianos tém estabelecido um regime de subsidios chamado "Minimo Vital

de Agua".

A “Corte Constitucional Colombiana”, no processo T-740 de 2011, estabeleceu que
a agua "tem um duplo significado, uma vez que se destaca como um direito fundamental
e como um servigo publico. Neste sentido, todas as pessoas devem ter acesso a agua
potavel em condi¢gbes de quantidade e qualidade suficientes e o Estado é responsavel
para organizar, gerir, regular e garantir a sua entrega em conformidade com os principios
de eficiéncia, universalidade e solidariedade" (traducéo livre de extrato do processo T-
740 de 2011: “...tiene una doble connotacion pues se erige como un derecho fundamental
y como un servicio publico. En tal sentido, todas las personas deben poder acceder al
servicio de agua potable en condiciones de cantidad y calidad suficiente y al Estado le
corresponde organizar, dirigir, reglamentar y garantizar su prestacion de conformidad con

los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad.”).

O conceito de “Minimo Vital” é apresentado como uma maneira de realizar
localmente a declaragao oficial da agua como direito humano, reconhecendo que uma
quantidade minima é indispensavel para uma vida digna e uma condi¢ao previa para a

realizacao de muitos outros direitos humanos.
A agua como um direito humano, € suportado em conceitos, tais como:

. Ninguém pode ser privado da agua potavel na quantidade suficiente para satisfazer

suas necessidades basicas®?.

51 Esta declaragéo foi um produto do Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, PIDESC e Comentario
Geral 15, de 2002. Assembleia Geral da Organizacao das Nagdes Unidas (ONU), que foi reforcada pela mesma Assembleia em 2010,
através da resolugédo A/64/L.63/Rev.1. Da mesma forma, a Declaragédo de Dublin e da Cupula Rio, ambas realizadas em 1992, langou
as bases para o Comentario Geral 15, que foram atualizadas em 2012.

52 http://www.ohchr.org/Documents/Issues/Water/Consultations/Colombia_DdP.pdf. Consultada em 16 de agosto de 2015.
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J Para os individuos, o fornecimento e disponibilidade de agua deve ser continuo
para os diversos usos pessoais e domésticos.

o A qualidade da agua deve ser suficiente para torna-lo apto para consumo humano.

o Acessibilidade a agua deve ser uma prioridade ao longo de diferentes
circunstancias de acesso fisico e econdmico, bem como a informacéo de seu
abastecimento e da proibigao de discriminacao.

. Sustentabilidade dos recursos hidricos deve ser assegurada, para que isto esta

disponivel para as seguintes geragdes nas mesmas condigdes descritas acima.

Além disso, o direito humano a agua é considerado como uma lei autbnoma social
fundamental, que é condicdo necessaria para a realizagcao de outros direitos consagrados

na Declaracdo Universal de 1948.

Com a Declaragcao do ONU do 2010, foram geradas obrigacdes (embora de maneira
nao vinculante) para todos os Estados membros, com foco em “...garantir o acesso a uma
quantidade minima de agua adequada e suficientes para atender as necessidades
pessoais e domeésticas, e para prevenir a doencga; garantir que 0 acesso ao
abastecimento de agua e saneamento basico é realizado sem qualquer tipo de
discriminag&o, especialmente no que diz respeito a individuos ou grupos em situagdo de
vulnerabilidade; garantir a distribuicdo equitativa de instalagbes e servigos de
abastecimento e saneamento; e em a execugdo de programas de agua de custos

relativamente baixos buscando proteger individuos ou grupos vulneraveis”.

No contexto acima, na Colémbia o “Minimo Vital” & definido como a quantidade de
agua potavel que exige cada pessoa para satisfazer suas necessidades basicas, e
preservar suas vidas e saude, que devem ser fornecidos em quantidades suficientes e

em condi¢des de elevada qualidade.

Ao determinar o volume a ser definido como “Minimo Vital” deve levar em

consideracao caracteristicas e habitos das pessoas que vao beneficiar, que, por razées
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geograficas ou historicas, muitas vezes tém diferentes niveis de consumo, em relagao as

suas necessidades (Hernandez Escola & Méndez Sayago, 2013). 53

No ambito da ONU, tem havido algumas propostas destinadas a estabelecer um
nivel minimo vital universal de agua potavel, que variam entre 50 e 100 litros por dia por
pessoa, 0 que seria suficiente para cobrir as necessidades basicas de higiene,

saneamento, alimentacdo e consumo.

Na Colémbia, em 2008, foi apresentado ao “Congreso de la Republica” (Congresso)
uma iniciativa de cidaddos chamada “Referendo del Agua” (Referendo pela Agua), que
argumentou que o0 acesso a agua é um direito fundamental, e garantindo uma quantidade
minima vital livre para todos os domicilios, independentemente da sua condi¢do ou
capacidade de pagamento. Finalmente, esta iniciativa n&o prosperou (School & Méndez

Hernandez Sayago, 2013).

Apesar disso, em 2009, Medellin foi a primeira cidade para implementar um minimo
vital de agua potavel, estabelecendo que, as familias que estavam em condi¢des de
extrema necessidade, segundo avaliagdo pelo préprio municipio (sem intervengéo
provedor), teria direito a consumir, sem nenhum custo para a familia, e para ser
completamente coberta com o orgamento municipal, um montante de 2,5 m3 por més

(equivalente a 83,3 litros) por pessoa.

Enquanto isso, Bogota em 2012 estabeleceu o minimo vital para os estratos 1 e 2,
que foi fixado em 12 m3 bimensal por domicilio (equivalente a 50 litros por dia por
pessoa®*), com as mesmas caracteristicas que em Bogota. Mais recentemente, Cali, a
partir de 2015 e Pereira e Neiva (que vai comegar a aplica-lo em janeiro de 2017)

implementaram programas similares.

As caracteristicas diferenciadoras dos regimes de Bogota e Medellin sao:

%3 Hernandez Escolar, H. A., & Méndez Sayago, J. A. (ene-jun de 2013). Viabilidad econémica del minimo vital de agua potable en la
ciudad de Bogota D. C. Revista P+L, 8(1), 102-118.

5 Assumindo uma média de quatro pessoas por domicilio.
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o Bogota: Aplica-se a todos os usuarios dos estratos 1 e 2; aplica-se aos primeiros 6
m3/familia/més. Entrega-se gratis somente esse volume no servigo de agua (nao
se aplica a rede de esgoto ou encargos fixos). Aplicado desde 2012.

o Medellin: Aplica-se a usuarios estratos 1 e 2, excepcionalmente, uma vez verificada
a privagao extrema. Aplica-se aos primeiros 2,5 m3/pessoa/més. Entrega-se esse
volume sem cargo tanto para o servigo de agua como de esgoto, e sem pagamento

de encargos fixos. Aplicado desde 2012.

O esquema da cidade de Cali segue exatamente os mesmos lineamentos que o

caso de Bogota.

Deve-se notar que os programas Minimo Vital sdo, em todos os casos,
complementar ao regime de subsidios cruzados, de modo que a parte de consumo para
acima do minimo vital estardo sujeitos a subsidios até o total de consumo basico, de

acordo com os niveis de estrato e de subsidios que se aplicam em cada municipio.

IV.2.8 Licdes

O esquema de subsidios cruzados na Coldbmbia tem as vantagens conceituais
basicas, o custo relativamente baixo de implementacédo e de administragcdo, bem como
permitindo a independéncia quase completa das empresas que fornecem os
procedimentos de agua potavel e saneamento, ajustes e problemas (incluindo a
corrupcao para alcancgar o efetivo pagamento dos subsidios), que muitas vezes ocorrem

em or¢camentos publicos dos municipios.

O menor custo de implementacéao é evidente, porque € mais facil e mais rapido para
classificar cada domicilio de um municipio a partir das condi¢cdes do seu entorno e das
condicbes externas do domicilio, sem ter que consultar a seus habitantes ou ter que

verificar as condi¢cdes de renda, trabalho, saude ou composicao da familia.

No entanto, a possibilidade de ter a independéncia de recursos orgamentarios do
governo nao existe na pratica, pois na grande maioria dos municipios da Colémbia,
mesmo naqueles onde existe uma combinacdo de usuarios favoravel ao esquema de

subsidio (com maior numero de usuarios e volumes consumidos sujeitos a pagar a
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contribuicdo em proporgdo aos usuarios subsidiados), as prefeituras tém realizado

contribuigdes significativas para cobrir o déficit do subsidio.

Na grande parte dos municipios nao existe o sistema de subsidio cruzado, pois a
cobraca superfatura dos usuarios de maior nivel de renda ndo cobre mais do que 10%
dos subsidios concedidos, exigindo acdo do governo para cobrir a diferenca e

consequentemente os subsidios cruzados na reliadade se tornam em subsidios diretos.

Caso haja o interesse na aplicagdo do regime colombiano de subsidio é necessario
levar em consideragdo que a estutura de subsidio é aplicavel somente em grandes
municipios ou municipios com uma razao favoravel entre usuarios subsidiados e usuarios
financiadores, pois desta forma é possivel garantir a sustentabilidade financeira do

regime de subsidio.
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IV.3 india (Bangalore)

IV.3.1 Introducao

A experiéncia de Bangalore é interessante por representa um caso onde o nivel de
atendimento dos servigos € baixo e o indice de pobreza da populacédo € alto. Nestas
condi¢cdes, ao mesmo tempo em que a implementacao de uma politica de subsidios &
necessaria ela também € desafiadora. Em decorréncia da precariedade inicial das
condicdes e a correta focalizagdo nos usuarios mais pobres, as politicas aplicadas sao

bem diferentes dos casos tradicionais mais elogiados.

O programa, promovido pela agéncia australiana AusAlD, foi concentrado em trés
dos bairros mais pobres da cidade e desenvolveu sistemas de abastecimento de agua,
com redes publicas e conexdes residenciais (individuais e grupos). Neste caso, o
esquema aplicado corresponde a um subsidio a oferta, no qual os recursos séo dirigidos
a construgao de obras para amplar a oferta do servigo e dar acesso aos usuarios de baixa
renda. Este tipo de subsidios sdo considerados na mesma Lei 11.445 e classificados

como subsidios indiretos e fiscais.

Os resultados foram considerados satisfatérios e o programa ofereceu ligcbes
valiosas que orientou as préximas etapas, principalmente devido ao enfoque inovador ao
envolver a envolvimento da comunidade no trabalho em conjunto com os profissionais

responsaveis pelos servigos.
IV.3.2 Contexto

IV.3.2.1_O Pais

A india é uma republica federam como uma populacdo superior aos 1,2 bilhdo de
habitantes, o segundo mais populoso do mundo. E o sétimo maior pais em extensio

territorial e a sua economia esta entre as dez maiores do planeta.
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A expectativa de vida eé de 68 anos e um consideravel nivel de pobreza, pois de
acordo com os dados Da ONU, 58% da populagéo vive com menos de US$ 3,1 por dia®®,

além de concentrar 25% de toda pobreza extrema do mundo®6.

O pais é regido por um sistema parlamentarista democratico e o territorio é
composto por 29 Estados e 7 territérios da Unido®’. O sistema administrativo considera
uma estrutura com trés niveis de governo: governo central (Unido federal), Estados e o

nivel administrativo local.

Em alguns Estados mais importantes existe outro nivel de subdivisao intermediario
denominado de faluk, o qual funciona como uma unidade administrativa superior a
cidade, com status de distrito. Abaixo da cidade existem os sub-distritos eleitorais,

denominados de wards e funcionam como distritos.

1V.3.2.2_A Cidade

Bangalore € uma cidade com uma das maiores taxas de crescimento urbano do
mundo, além de ser a capital do Estado de Karnataka e a terceira maior cidade de toda
india. Possui uma area de 800 km? e, segundo o censo de 2011, possui uma populacdo
de 9,6 milhdes de habitantes, os quais 8,4 milhdes se concentram na regido metropolitana
de Bangalore (BMA)%8.

Possui um indice densidade de 2,985 habitantes por km?, muito mais elevado se
comparado com a média estadual de 276 habitantes por km?2. Apesar da alta densidade,
a cidade mantem a taxa de crescimento e estimativas apontam que em 2021 a populagao

pode chegar a 15 milhdes de pessoas.

55 PPA 2011. Ver http://datos.bancomundial.org/indicator/SI.POV.2DAY ?locations=IN.

% O nivel maximo de carencia é quando o individio ndo é capaz de cubrir suas necesidades basicas. O Banco Mundial define
econdémicamente como a populagdo que vive com menos de US$ 1,25 por dia.

57 A diferencia de los Estados, estos territorios no poseen gobierno local sino que estan sometidos a la direccion del gobierno central.
%8 “Urban governance and its implications on service delivery -A Special Focus on Urban Water Supply” - D. V. Gopalappa, 2015.

<http://www.aiilsg.org/wp-content/uploads/2015/05/Quarterly-Jan-March-2015-full.pdf#page=7>
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Um dos motivos para explicar esse notavel crescimento € o status que possui
como a capital internacional de servigos de outsourcing e tecnologia da informacao (TI).
Nas ultimas décadas, mais de 800 empresas multinacionais se estabeleceram na cidade,
construindo desde complexos de escritdrios até hotéis de luxo. A cidade também possui
um setor téxtil que gera uma receita anual equivalente a 20% do setor de TI, mas

emprega uma grande quantidade de trabalhadores.

No presente, Bangalore é uma cidade altamente globalizada e caminha para se
converter em uma mega cidade. O governo indiano, por sua vez, tem respondido a altura
por investir na ampliagao da infraestrutura publica, incluindo o prospectos de construgao
de um novo e moderno aeroporto internacional e o levantamento completo de um sistema

de transporte publico equivalente ao metr6.

Apesar dos esforgos, esse processo de transformacdo vertiginoso tem gerado
problemas consideraveis no funcionamento da cidade e na qualidade de vida da
populacdo. O crescimento explosivo ndo foi acompanhado de um plano de
desenvolvimento urbano integral e como consequéncia, se observa o impacto derivado
de uma acidade que n&o esta preparada para receber uma populagao que hoje sofre de
capacidade habitacional imitada, aglomeragdes, congestionamentos nas vias urbanas,
oferta insuficiente para suprir a demanda crescente por servigos basicos (eletricidade e
agua) entre outras. Além desses pontos, existem outras externalidades negativas, como
a perda de espacos abertos, aumento dos niveis de contaminagcao e crescimento das

doencas resultantes do despejo de aguas residuais em afluentes naturais.

A figura seguinte mostra o crescimento dramatico da cidade nas ultimas décadas.
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Figura 6: Crescimento da Cidade de Bangalore
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Fonte: 1IHS%®

Para complementar o cenario descrito anteriormente, uma proporgao significativa
da populagao de Bangalore, entre 12% a 37% a depender da fonte, é considerada pobre.
A diferenca dos numeros estimados de habitantes pobres é decorrente da dificuldade em
contabilizar o numero exato de domicilios ou pessoas pobres na cidade, pois existe um
procedimento oficial o qual intitula a condigdo de pobreza todos os habitantes de um
determinado bairro, gerando divergéncia entre os “pobres declarados” e os “pobres

reais”.

Essa declaracao, também chamada de notificacdo, do bairro € um procedimento
amplamente utilizado e que o Estado formaliza a condigdo de pobre para todos os
habitantes do bairro e ao fazer, todos os habitantes da area recebem certos beneficios
sociais dos programas do governo e o direito a terra. Devido a essa particularidade, um
bairro pobre oficial representa um status condicionado, mas que, nao obstante, difere do

numero de pobres reais®°.

Esses bairros pobres oficiais, identificados em inglés como slum, representam um
tema relevante na sociedade indiana e no caso especial de Karnataka, existe uma Junta
para a Erradicacdo dos Bairros Pobres, a KSCB (sigla inglés de Karnataka Slum
Clearance Board). Segundo esse organismo, quase 12% dos habitantes vivem em um

slum. Em contrapartida, uma pesquisa realizada pela AusAlD em 2000 mostrava que em

59 1IHS: Indian Institute for Human Settlements. “Urban Conference 2011”

80 Um bairro declarado pobre pode ter nenhuma familia pobre, no entanto, no caso oposto e mais corriqueiro, uma familia pobre pode
residir em um bairro n&o oficialmente declarado pobre.
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torno de 16% da populagdo de Bangalore vivia em slums, mas esse valor se soma com
a proporcao da populacio vulneravel, que ndo vive em bairros declarados pobres, essa
proporcao se eleva a 37%, cifra entendida como a melhor representacdo da pobreza

urbana total.

Outro aspecto a ser destacado € a importancia dos direitos de propriedade sobre
o nivel de urbanizagao e assisténcia que o Estado oferece. Em efeito, existem limitagcoes
para aumentar o nivel de oferta dos servicos e a concessdo de beneficios
governamentais para os residentes que tem suas residéncias construidas em
propriedades de terceiros. Devido a essa caracteristica, € relevante apontar que 40% de
todos os slums estdo localizados em terrenos privados, tornando mais complexo a

concessao de beneficios de assisténcia aos residentes desses bairros.

A estrutura administrativa de Bangalore é particularmente complexa. As fungdes,
os mandatos e as jurisdicdes geograficas se sobrepdem de tal modo que se torna dificil
unificar critérios e muitos requerimentos acabam por cair em uma area sem
responsabilidade claramente definida. Considerando a esfera de governo estadual, a
“‘Autoridade de Desenvolvimento de Bangalore” (BDA) é responsavel pela area
metropolitana de Bangalore e inclui em torno de 550 povoados ao redor da cidade
principal sob sua jurisdicdo®'. Na esfera municipal, a autoridade local é “Corporagao
Municipal de Bangalore” (BBMP da sigla de Bruhat Bengaluru MahanagaraPalike), a qual

foi ampliando a sua jurisdicdo na medida em que a cidade foi expandindo seus limites.

Tabela 51: Propriedade dos Terrenos onde se localizam os Slums em Bangalore

| Propiedade | NimerodeSums | % |
Privada | 141 | 40,8
BBMP [ 70 | 20,2
BDA [ 68 | 19,7
Governo [ 47 | 13,6
KSCB | 11 | 3,2
Outros [ 9 | 2,6
Total | 346 | 100

Fonte: KSCB, ano 2000 no marco do plano mestre da AusAid®.

61 “Access to Water - Rights, obligations and the Bangalore Situation” J. Gronwall, 2008. p.105 < http://www.diva-

portal.org/smash/get/diva2:18111/FULLTEXTO01.pdf>

52 "Overview report on services to the urban poor. Stage 1", AusAid, Australia.
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1V.3.2.3 O Setor de Saneamento

A gestéo do fornecimento de agua é dividida entre as trés esferas administrativas

do pais: Unido, Estados e administragao local.

O Governo Federal participa da gestéo integral da agua ao formular politicas
nacionais, elaborar diretrizes, monitorar as fontes de recursos hidricos e financiar alguns
projetos especificos. Também assume o trabalho de coordenacgédo para garantir um
direcionamento comum nacional para temas relevantes do setor, assim como também
oferecer tribunais para eventuais disputas interestaduais relacionadas com as fontes de

agua e seu uso®3,

Dentro de seus objetivos estd o fomento do desenvolvimento do setor,
particularmente através da construcdo de novas obras de infraestrutura. Para isso
desenvolve politicas para atrair empréstimos estrangeiros e empréstimos de
organizagbes como, por exemplo, o Banco Mundial, o Banco Asiatico de

Desenvolvimento (Asian Development Bank, a ADB).

As autoridades do governo estadual devem velar pelo desenvolvimento e avangar
a gestao dos recursos hidricos situados dentro de sua jurisdigdo. Cada Estado possui
autonomia para executar e manter os projetos de investimento que julgarem necessarios

para cumprir com o0s objetivos descritos anteriormente.

Dentro das responsabilidades especificas estdo o fornecimento de agua a
populagao, incluindo a produgao, tratamento e distribuicdo nos domicilios, aléem a

operagao e manutencgao das redes publicas de esgoto e a cobranga tarifaria.

Cada Estado define administrativamente os 6rgaos locais encarregados pelo
desenvolvimento das funcbes acima descritas, ao atribuir as competéncias e

responsabilidades a cada um dos érgaos. No caso de Karnataka, sao distintos os Comités

8 A formulagéo de politicas e estratégias relativas ao abastecimento de agua e saneamento esta sob a responsabilidade do Ministério
de Desenvolvimento Urbano.
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de Planejamento do Estado e particularmente na area de influéncia de Bangalore, que &

responsabilidade da BDA.

O servico de abastecimento de agua no Estado foi regulamentado pela Lei de
Municipalidades de KArnataka, que estabelece as fungéo obrigatorias da autoridade a
respeito de sua provis&o e define a Junta de Agua e Saneamento Urbana de Karnataka
(KUWSDB da sigla do inglés de Karnataka Urban Water Supply and Drainage Board),
como o organismo encarregado de prover agua e servigo de coleta de esgoto as 22 zonas
urbanas de todo o Estado. Porém, cabe ressaltar que a jurisdigdo da KUWSBD n&o cobre
a cidade de Bangalore, pois essa conta comum organismo responsavel especifico a ser

analisado na continuagao.

Na esfera municipal, até 1960, a responsabilidade do abastecimento de agua a
populacdo era da Corporacdao Municipal®, porém, desde entdo a responsabilidade foi
atribuida a Junta de Agua e Saneamento de Bangalore (BWSSB, do inglés Bangalore
Water Supply and Sewerage Board), e como referéncia sera chamada indistintamente “a

Junta”.

A criacao desse organismo foi feita em um cenario o qual Bangalore era a sexta
maior cidade da india, com 1,2 milhdes de habitantes. A situacao de escassez hidrica era
preocupante e nesse contexto deu inicio um projeto de investimento ambicioso que era
o “Sistema de abastecimento de agua do rio Cauvery”®®. O financiamento da obra contou
com a participagao do Banco Mundial, que colocou como requisito a criagdo de um
organismo auténomo em cargo do novo sistema de produgao. A condigao foi aceita pelo

governo e o resultado foi a criagcédo da BWSSB.

As atividades da Junta foram regulamentadas pela Lei de Agua e Esgoto de
Bangalore de 1964, que rege como o unico agente para fornecer agua, operar redes de
esgoto e dispor das aguas residuais dentro de sua jurisdicdo. Também deve garantir um

abastecimento suficiente e que cumpra com as normas exigidas na cobranca das tarifas

64 Esta responsabilidade era compartilhada em determinadas zonas urbanas com o Departamento de Obras Publicas de Karnataka.
% O Cauvery é um rio perene localizado a 86 kildmetros do sul de Bangalore e representa a fonte de agua mais proxima capaz de

abastecer a crescente demanda da cidade. O projeto foi desenvolvido em etapas e no momento é executada a quinta etapa.
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de 4aguas, que sao calculadas para um cenario econdbmico sem perdas

(autofinanciamento exato).

A figura abaixo representa de forma simplificada a interagéo entre os organismos

que participam do setor.

Figura 7: Diagrama de Relacionamento entre os organismos envolvidos na oferta de servigos de
saneamento em Bangalore
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Fonte: Elaboragao Prépria.

IV.3.2.4 O Servico de Aqua e Esqgoto

O custo de producgédo de agua em Bangalore é particularmente elevado ja que a
cidade nao possui fontes proximas. O fornecimento é feito a partir duas fontes principais,
uma pequena proporg¢ao oriunda do reservatorio de Arkavathy e a maior parte oriunda do
rio Cauvery, o qual a agua é bombeada com alto custo, ja que o rio esta localizado a 86
quildmetros de distancia e 500 metros abaixo do nivel da cidade.
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Tabela 52: Caracteristicas do Sistema de Abastecimento de 4gua da BWSSB

Item Quantidade Unidade

Abastecimento total de agua | 1.350.000 | m3/dia
Populagao abastecida | 8.500.000 | hab
Area abastecida | 570 | Km?2
Conexdes domiciliar de agua potavel | 870.041 | N°
Longitude da rede AP | 8.746 | Km
Diametros da rede 100-1.800 mm
Reservatoérios semi enterrados 57 N°
Reservatorios elevados 36 N°
Plantas elevadoras 62 N°
Torneiras publicas 7.477 N°
Caminhdes pipa 62 N°
Agua produzida por més 42.223.000 m3/més
Consumo unitdrio | 65 | L/hab/dia
Costo unitario da agua | 0,42 | USD/m3
Agua nao cobrada | 49,25 | %

Fonte: BWSSB.

No interior de Bangalore, o fornecimento de agua é muito desequilibrado. As \onas
sul e oeste da cidade estédo cercadas de tubulagédo que transportam a agua a partir do rio
Cauvery e por isso sao as regides com o melhor acesso ao servigo. O resto da cidade

registra niveis de qualidade e continuidade do servigo muito baixo.

A tabela a seguir apresenta alguns dados basicos da demanda por agua potavel na
cidade.

Tabela 53: Antecedentes do consumo de agua en Bangalore®®

Tino de Usuirio Numero de Consumo de Agua Participagdo nas Receita média
P conexoes Mensal (m3) receitas (%) (USD/m3)

Domeéstico | 740000 | 16.992.000 | 53,98 | 0,45
N&o Doméstico | 42.000 | 1.623.000 | 22,44 | 1,98
Parcialmente n&io doméstico | 36.300 | 2.194.000 | 14,78 | 0,96
Industrial | 2.641 | 618.000 | 8,18 | 1,89
Conexdes sanitarias | 49.100 | 0 | 0,62 |

Total | 870.041 | 21.427.000 | 100 | 0,67

Fonte: BWSSB.

O setor doméstico € o principal grupo de consumo, ndo sé pelas baixas tarifas

relativas que possuem, mas também pelo fato da cidade de Bangalore ser uma cidade

5 Nao inclui o consumo asociado as torneiras publicas.
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pos-industrial a qual os usuarios ndao domésticos se concentram em atividades

econdmicas como Tl e call centers que utilizam pouca agua.

E importante destacar que as tafiras do servico buscam financiar somente os
custos de operacdo do prestador, pois a Junta ndo financia nenhuma obra de
infraestrutura com orgamento proprio. Desta forma, todo projeto de investimento,
incluindo aumento de capacidade do sistema ou extengao da rede pubica aos bairros néo
antendidos é administrado pela Divisdao de Obras da BWSSB, mas financiado por
terceiros (como por exemplo a BDA, a Corporagdo Municipal, a KSCB, a KUIDFC®,
entre outros). A Junto ndo realiza nenhum projeto de expansdo a menso que possua

previamente todos os fundos e fontes de financiamento comprometidas.

Todos os bairros que na atualidade possuem redes publicas tém sido conectados
(tanto a rede de distribuicdo quanto a conex&o domiciliar de cada usuario), com recursos
de terceiros. Nos casos de bairros antigos, o financiamento é oriudo de aprotes historicos
principalmente do municipio, enquanto que em bairros modernos, é feito mediante a
cobranca de uma “permisséao de infraestrutura”, que representa um imposto sobre o valor

do terreno e cobre os custos de instalagao de novas conexdes.

Essa restricdo de financiamento, combinado com o acelerado crescimento da
cidade faz com que os esforgos para aumentar a cobertura do servico parecam ser
insuficientes. De fat, quase um terco dos domicilios em Bangalore hoje ndo possui

conexao com a rede publica de agua potavel©8.

Os domicilios mais pobres possuem uma situacdo ainda mais dramatica se, pois
existe uma restricdo imposta pela Junta a qual um s/lum € um elegivel em potencial para
se conectar a rede publica somente se seus moradores possuirem um comprovante do

titulo de propriedade da terra onde vivem, item o qual representa um requisito muito dificil

57 Sigla em inglés para o organismo estadual chamado Corporagdo de Desenvolvimento e Financiamento da Infraestrutura Urbana
de de Karnataka.

8 “When utilites muddle through: pro-poor governance in Bangalore’s public water sector” G. Connors, 2005.p.210 <
http://eau.sagepub.com/content/17/1/201 .full.pdf>
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de cumprir para a maioria das familias pobres na cidade, vide discussao feita em se¢des

anteriores.

Com esse cenario, o abastecimento de agua para as familias é feito por meio de
torneiras publicas®?, solugdo a qual as familias devem solicitar o volume desejado e esse
é feito de forma gratuita. Esse servigo possui limitagdes evidentes, como por exemplo,
longa distancia entre a moradia e a torneira publica, capacidade (volume) limitada,

descontinuidade frequente do servigo e entre outros.

ApoOs sua criagdo, em 1965, a BWSSB assumiu a responsabilidade técnica de
administrar as torneiras publicas da cidade. O custo dessa atividade, no entanto devia

ser assumido pela Corporagao Municipal’®.

Essa interagc&o entre prestador e pagador entre ambos 0s organismos se manteve
por anos, aplicando uma estrutura de cobranga embasada na estimagcao conjunta dos
custos de oferta e consumo. No ultimo exercicio dessa natureza foi realizado em 1997,
quando foi estimado que, na média, cada torneira publica abastecia em torno de 22.000
litros de agua por dia, a um custo de 3.000 rupias (USD 69) por torneira por més. No
entanto, depois de anos de atrasos nos pagamentos, a Corporagao anunciou que deixaria
de custear esse abastecimento. Entre as razdes estdo: a insuficiéncia dos fundos
municipais e as responsabilidades sociais que a Corporagao atribuiu a Junta, como

abastecer os bairros mais pobres e financiar as torneiras publicas com recursos préprios.

Diante a negativa da Junta em arcar com esse custo, foi acordado que as torneiras
publicas seriam desconectadas e um processo paulatino e consistente com o tempo.
Ressaltando que em 2003 a cidade dispunha de mais de 15 mil torneiras publicas e seu
consumo representava mais de 30% da agua faturada pela BWSSB, o que tornava a
operacgao inviavel do ponto de vista econdmico para o prestador, além das exigéncias

legais para arcar com consumos gratuitos.

% Também existem solugdes complementares como a construgéo de pogos proprios e que em um cendrio de estiagem comegam a
perder capacidade, ou as conexdes ilegais, que representam um sério problema para a BWSSB.

7 No capitluo 38 da lei de Abastecimento de Agua e Esgoto de1964 de Bangalore aponta que "... a Junta pode sem prejudicar o
pagamento da Corporagdo e definidas pela Junta, ofertar gratuitamente dgua potavel ao publico dentro da cidade de Bangalore e
para esse fim podem construir torneiras publicas e outras instalagbes”.

196



De qualquer forma, o programa de desligamento das torneiras publicas encontrou
um alto e esperado grau de resisténcia politica e social, ainda mais se considerar o
crescente nivel de participacéo cidada por meio de inumeras ONGs locais que ganharam
relevancia e trabalharam para promover um governo participativo em todos os assuntos
da cidade, incluindo os padrdes de oferta de todos os servigos basicos por parte das

autoridades.

Em resposta a tal realidade, a BWSSB iniciou um lento processo de reforma que
considera ndo somente a inclusdo de bairros pobres como parte de suas
responsabilidades, mas também a melhora da atencdo dos usuarios, mantendo um
sistema de monitoramento permanente de reclamacdes via telefone e website, e a
realizacao de adalats, sec¢des de trabalho publicas as quais os usuarios se reunem com
os profissionais do prestador para expressar suas queixas e apresentar, como

comunidade os problemas dos servicos que recebem.

IV.3.2.5 Tarifas

A BWSSB € um organismo autbnomo e por isso possui a liberdade e a responsabilidade
sobre a tomada de decisdes que afetem os servigos, porem, em matéria de politica de
precos, as alteragbes de tarifa exigem aprovagéo do governo para entrar em vigor, em

decorréncia do impacto que o nivel de tarifas exerce na populagao.

Como foi mencionado anteriormente, a Junta opera sobre o principio de “sem lucro —
sem perdas” e em consequéncia disso, as tarifas sdo determinadas para cobrir os seus
custos operacionais. A estrutura de precos € particularmente complexa e algumas

caracteristicas principais sao:

e |dentificacdo da categoria dos usuarios em doméstico, ndo doméstico,
parcialmente doméstico, venda a atacado e as cobrancas especiais para hotéis,
teatros, shoppings e eftc;

e E aplicada uma cobranca por bloco de consumo, com o pagamento minimo
associado ao consumo de 8 m3/més;

e Aos usuarios que possuem um medidor, é cobrada uma taxa adicional para a
manutencgao e o uso do equipamento;

e As cobrangcas do servico de esgoto sao diferenciadas quando o usuario
complementa 0 seu consumo com pogos proprios
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A venda em atacado considera pregos diferenciados segundo a area geografica.

As tarifas em Bangalore s&o altas em relagdo com outras cidades do pais e

substancialmente mais alto ao comparar com agua de caminhdo pipa. Devida a tal

caracteristica, vender agua para o usuario doméstico € um negdcio atrativo,

consequentemente se tornando em um risco comercial consideravel para a Junta.

A Ultima revisao tarifaria € de outubro de 20147", e é apresentada abaixo para efeitos

ilustrativos.

Tabela 54: Estrutura tarifaria vigente da BWSSB

TARIFAS PARA CONEXOES DOMESTICAS

Esgoto para

Bloco Agua Esgoto pocos Custo Medidor
(L/més) (USD/m3) (USD/m3) (USD/més) (USD/més)
0-8.000 0,11 0,23 0,49

8.001-25.000 0,18 163 0,81
25.001-50.000 0,42 25% 1,22
Acima de 50.000 0,73 2,44

TARIFAS PARA CONEXOES NAO DOMESTICAS

Esgoto para

Categoria

Tarifa
(USD/més)

Bloco Agua Esgoto pocos Custo Medidor
(L/més) (USD/m3) (USD/m3) (USD/més)  (USD/més)
0-10.000 0,81 0,81

10.001-25.000 0,93 122

25.001-50.000 1,06 25% 8,14 D30 por 163

50.001-75.000 124 2,04

Acima de 75.000 142 2,85
TARIFAS PARA ESGOTO

Descrigao

Domeéstico por residéncia individual ou por

Para locais que contam com o abastecimento de agua e 1,63
= departamento
conexao de esgoto da BWSSB, mas que complementam - = — = —
. Parcialmente ndo domésticas, ndo domésticas e
com agua de pogos 8,14 ’
todas as outras categorias de pogos
163 Domeéstico por residéncia individual ou por
Para locais que ndo possuem conexdo de agua com a ’ departamento
BWSSB, mas possuem a conexao de esgoto 8 14 Parcialmente ndo domésticas, ndo domésticas e

todas as outras categorias de pogos

" Ver <https://bwssb.gov.in/content/tariff>
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COBRANGAS SANITARIAS ESPECIAIS

Tarifa Tipo de Conexdo Tarifa

Tipo de Conexao

(USD/més) (USD/més)

Todo tipo de Hotel 8.14 Hospital com mais d%go leitos e menos de 4071

Hotel com mais de 50 quartos 32,57 Hospital com mais de 100 leitos 81,42

Hotel com de 50 a 100 quartos 65,14 Hospital 32,57

Hotel com mais de 100 quartos 162,85 Shoppings com teatros 407,11

Bares e Restaurantes 32,57 Teatros multiplos e cinemas 162,85

Hotel a partir de 3 estrelas com menos de 50 162,85 Salas comunitarias / Kalyana Mantapas com 122,13
quartos A.C

Hotel a partir de 3 estrelas com quartos Salas comunitarias / Kalyana Mantapas sin

162,85 81,42
entre 50 a 100 A.C

Hotel a partir de 3 estrelas com mais de 100 162,85 Salbes de eventos para menos de 250 16,28

quartos pessoas
COBRANGAS POR MANUTENGAO DO MEDIDOR

Sl Doméstlco Dor:éﬁ:tico N;zrgz:?éesr:;c:o el Doméstlco Donr‘:ggtico Nggr‘gzllz\n::ttiio
il (USDImés)  ;sp/més)  (USD/més) (L (USDImés)  ysp/mes)  (USD/més)

15 2 3 1 100 24 24 24

20 2 3 2 125 28 28 28

25 5 12 8 150 33 49 49

32 8 16 12 200 49 81 65

40 12 16 16 250 57 98 81

50 16 16 16 300 65 114 98

65 20 20 20 400 81 130 114

75 20 20 20

COBRANGA POR AGUA POTAVEL NO ATACADO

Tarifa de .
A Tarifa Esgoto
Tipo de Conexio Agua, -
USD/m3 USD/m3
Industrias, piscinas 1,47 25%
BIAL (Aeroporto Internacional de Bangalore) 1,47 25%
Area industrial de Bidadi (KIADB) 1,47 25%
Agua potavel a granel para Kanakapura 0,16 25%
Vedavijnana Maha Vidya Peeta, Carretera Kanakapura, Escola Residencial Internacional Jain, o
0,98 25%
Kanakapura Taluk
Agara Grama Panchayat 0,31 25%
Jurisdicad da BBMP 0,31 25%
Andares, condominios, edificios de varios andares 0,36 25%

Fonte: BWSSB.

IV.3.3 Caracteristicas do Esquema de Subsidio

O esquema de subsidio analisado no presente caso comegou a ser aplicado em
Bangalore em 2000, quando foram selecionados 3 slums para a impelentagcéo do piloto

de um inovador programa que financiava a instalagcdo de redes publicas e agua e
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posteriormente a conexdo dos usuarios a essa rede, mediante conexdes residenciais

individuais ou grupos’?.

Nessa época, comegaram os atritos entre a Junta e a Corporagao Municipal a cerca
dos pagamentos do consumo das torneiras publicas. Quando a Corporacédo decidiu
deixar d efinancar o servico, se comprometeu, em compensagdo, a apoiar
economicamente a extensao da rede de distribuicdo de agua da BWSSB aos bairros nao

atendidos e localizados nos limites do municipio.

Nesse contexto, a agéncia australiana AusAID liderou um projeto de grande
dimenséo que totalizou no gasto de 3,8 milhdes de ddlares’®, para desenvolver um plano
mestre integral para a futura rede de agua e esgoto da cidade. Durante dois anos uma
equipe liderada por profissionais australianos realizou um exercicio de desenho para
reformar a BWSSB, incluindo aspectos operacionais, comerciais e administrativos. Um
dos componentes desse projeto foi a intervencdo de trés slums para a conexéo de

residéncias a rede publica de agua.

Os bairros escolhidos foram selecionados com base e critérios de
representatividade e que possuiam entre sim caracteristicas diferentes que permitiriam

avaliar os resultados frente aos cenarios praticos distintos.

O primeiro bairro, chamado de Cement Huts, € um bairro oficialmente declarado
pobre, localizado em um pequeno setor no centro de Bangalore, possui cerca de 600
habitantes em 106 domicilios. O bairro foi escolhido para abordar os desafios da
inseguranga urbana, o alto congestionamento, a baixa capacidade de pagamento e a
necessidade de infraestrutura compartilhada. O segundo, chamado de Sudamnagar, nao
possui status oficial de bairro pobre”™ e esta localizado em terrenos, que por meio de

relacédo de confianga, arrendou a terra aos residentes durantes década, dando uma posse

2 Uma descrigdo completa do projeto e suas fases se encontra no documento “When utilities muddle through: pro-poor governance

in Bangalore’s public water sector” G. Connors, 2005. p.208. < http://eau.sagepub.com/content/17/1/201 .full.pdf>

3 Equivalente a 17 crores de rupias segundo o sistema numérico da india.

™ |Isto se deve as questdes administrativas (propriedade) e ndo por nivel socioeconémico da populagéo que é efetivamente muito
baixo.
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segura, mas sem titulos formais de propriedade. Vivem cerca de 1600 pessoas em 299
domicilios e representa um caso onde o desafio € a auséncia de titulo forma de

propriedade além da escassez estrema de agua.

O terceiro bairro, Chandranagar, é oficialmente declarado pobre e esta localizado
na borda de um vale. E um grande assentamento que abriga 3600 pessoas em 900
domicilios e esta em uma altitude superior se comparado com os outros bairros do piloto.
A justificativa da escolha do bairro € pelos desafios técnicos operacionais decorrentes da
localizagdo, além dos problemas relacionados com a erosédo e drenagem do solo que

dificultam a oferta do servigo.

E interessante o fato que o projeto ndo se iniciou com os trabalhos prospectivos ou
com a construcido das obras de infraestrutura de maior porte, mas sim comegou com a
coleta da opiniao dos futuros usuarios do servico e a sua posigao referente as possiveis
mudangas, com o objetivo de conhecer a predisposicao das familias pobres em pagar
pelo servigo de agua. E necessario lembrar que no cenario base, as familias continuariam
a ter um acesso a uma solugdo gratuita, mas altamente insatisfatéria (as torneiras

publicas).

O resultado do estudo mostrou que os habitantes dos slums estavam dispostos a
pagar pelas melhorias no servigo de agua, mas dentro de limites de sua capacidade de
pagamento efetiva. Cerca de 80% dos entrevistados estavam dispostos a pagar por entre
Rs 16 a Rs 29 (US$ 0,4-0,7 por més) para conexdes compartilhadas e os domicilios mais
pobres estavam dispostos a pagar mais de 1% da renda familiar por um abastecimento

de agua.

Em posse das informagdes da pesquisa, o projetou passou para fase de desenho
das fontes de financiamento. Toda a infraestrutura de grande porte comum (redes e obras
de capacidade) foram custeadas pela AusAID, enquanto que os moradores deveriam
pagar tanto pelas conexdes residenciais (individuais ou grupo) por meio do pagamento

da conta mensal do servico.

Para ajustar o compromisso econdmico com a realidade da renda da populacéo, a

BWSSB reduziu de maneira significativa a cobranga da conexao dos os usuarios dos trés
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bairros piloto e modificou a estrutura tarifaria vigente para nao penalizar indevidamente
as conexdes em grupo que, dado o enfoque dado a tarifa em bloco, tais conexdes teriam

precos muito elevados devido o consumo estar relacionado a multiplas familias.

Um aspecto crucial para garantir a conexao dos domicilios a rede publica foi a
eliminagdo da restricdo de propriedade a qual representava um empecilho aos
moradores. No antigo sistema, os moradores deveriam apresentar junto ao prestador de
servico o titulo de propriedade e um recibo referente ao pagamento do imposto de
propriedade para qualificar e requerer a conexdo individual de agua e esgoto. Dado a
dificuldade da maioria dos habitantes dos slums em atender esse requisito, foi solicitada
junto a BWSSB uma revisdo desses pontos e a sugestdo para a aceitar documentos de
maior e simples acesso para o pedido da conexd&o, como por exemplo, carteira de

identidade, registro eleitoral e conta de eletricidade.

A experiéncia geral dos pilotos foi muito positiva. No total foram beneficiados mais
de 1300 domicilios e quase 6000 pessoas. Em Cement Huts, trés torneiras publicas foram
substituidas por nove conexdes que na média atendia entre 10 a 12 domicilios. Os
banheiros comunitarios foram restaurados e os pavimentos assim como a estrutura de
drenagem foram melhorados com concreto. Em Sudamnagar, foi construido linhas de
abastecimento de agua e esgoto e proporcionou 200 conexdes com medidor individual
(66% dos domicilios). Em Chandranagar, as redes de abastecimento foram ampliadas e
400 conexdes individuais (73% dos domicilios) foram construidas, além da instalagédo de
rede de esgoto e a construcdo de uma nova estrutura de drenagem, o que permitiu iniciar

um sistema de gestao de dejetos sélidos.

Uma vez terminadas as obras, a diregdo do projeto solicitou a criagcédo de um comité
local de agua esgoto em cada um dos bairros do projeto, com a responsabilidade de zelar
pelo bom funcionamento do sistema de abastecimento recém-construido. Esse comité
reuniu membros da comunidade beneficiada (os mesmos usuarios do servigo e, ONGs
locais que atuavam em sua representagao), além de profissionais técnicos encarregados

do servigco de agua e esgoto.

O projeto piloto estabeleceu varios precedentes importantes na tarefa de conectar

os bairros mais pobres de maneira sustentavel. Demostrou que os habitantes dos bairros
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marginais estavam dispostos a pagar por melhoras no servigo e que a incorporagao na
rede publica dos bairros densos, inseguros e pobres é factivel e que as empresas
estavam dispostas a trabalhar em slums desde que uma boa supervisdo e compensagao

adequada fossem oferecidas.

A participacdo da comunidade foi um componente primordial dos pilotos e
demonstrou como a participagéo ativa dos residentes e ONGs locais eram um requisito
fundamental para garantir a continuidade e a sustentabilidade ao sistema com o passar
do tempo. O envolvimento e trabalho conjunto com o prestador do servigo permitiu a

supervisdo e a melhora continua do sistema.

Uma vez finalizada a experiéncia com a AusAld, a BWSSB tomou essa experiéncia
e incorporou algumas mudangas na sua politica de atendimento aos bairros mais pobres.
Em primeiro lugar, criou uma unidade de desenvolvimento social (SDU, do inglés Social
Development Unit) a cargo de um profissional de alto nivel e especialista em
desenvolvimento social para atuar como contraparte interna durante o desenvolvimento
dos trés pilotos. O objetivo central dessa nova unidade é a conexao dos slums da cidade
a rede e, mesmo com recursos limitados, implementou um ambicioso programa onde em

dois anos 45 bairros foram incorporados a rede’®.

Em seu relacionamento com a comunidade a nova SDU atribuiu particular
importancia as ONGs locais, que na estrutura presente, atuam como agente facilitador
dado a limitacdo de recurso da SDU para executar tarefas como; reunir centenas de
residentes de um bairro, assegurar que seus arquivos estejam completos, cobrar o
pagamento das contas, coordenar a demanda por conexdes domésticas com o0s
engenheiros responsaveis e entre outras. Nesse contexto, as ONGs possuem uma
condigao favoravel de trabalho por ter informagdes detalhadas dos domicilios e da
infraestrutura ali existente, pois as pessoas relacionadas as ONGS geralmente sao da
prépria comunidade e o nivel de confiangca dos habitantes dos slums é alto, além da

presenga constante nos bairros pobres, o que permite aglutinar todas as partes

5 Na literatura que estuda essa experiéncia esses casos sdo denominados de pés-pilotos.
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interessadas no projeto. Bangalore possui um grupo ativo de ONGs locais que funcionam

em slums, tais como AVAS, Fedina, Mythri Sarva Seva Samithi e World Vision.

Outras mudangas de carater permanente realizada pela BWSSB a partir de
experiéncia piloto estdo relacionadas com os procedimentos para incorporar as
residéncias pobres a rede. Foi eliminado o requisito de propriedade do terreno que era
exigido para instalar a conexao, os procedimentos para solicitagdo foram simplificados e

a cobranca das novas conexdes foi reduzida de forma racionalizada’®.

IV.3.4 Critérios de focalizagao adotados

A cidade de Bangalore possui um alto nivel de pobreza e um sistema de

saneamento basico com baixa cobertura e supostamente limitado.

Em um cenario como esse, de muita caréncia e poucos recursos, a preocupagao
em focalizar os subsidios de forma adequada possui menos relevancia do que em outros
casos, na medida em que o numero de familias que requerem o beneficio supera a
cobertura disponivel e mesmo assim nao é dificil assegurar que a beneficiados sejam de
fato familias pobres, pois quando sao identificados bairros completos em condigdes de
pobreza estrema, esses estdo sujeitos a selegdo imediata para aplicagdo de alguma

politica social.

No caso particular do projeto da AusAID, como foi discutido anteriormente, os trés
bairros selecionados para o piloto foram escolhidos por seus niveis de caréncia e os
desafios particulares representados em cada um para a oferta do servigo, além de refletir
as mais variadas complicagdes possiveis de ser encontradas em um slums: pobreza
extrema, falta de seguranca, violagbes administrativas (propriedade dos terrenos),

dificuldades técnicas e topograficas, entre outras.

8 Na atualidade, uma residéncia como area menor de 150 pés quadrados, deve pagar somente o custo do medidor (Rs.550,
equivalentes a 8,1 USD); entre 151 pés quadrados a 600 pés quadrados o custo sobe para Rs 800, (equivalentes a 11,8 USD), o
qual representa o custo do medidor mais Rs.250 como custo da conex&o de esgoto. Uma casa com area superior a 600 pés quadrados
tem que pagar as tarifas regulares. Os habitantes do slums podem pagar esses custos em duas vezes.
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IV.3.5 Cobertura e Resultados Atingidos

O interesse despertado pela experiéncia dos subsidios em Bangalore nédo é
decorrente da rapidez com que os trés pilotos foram replicados no resto da cidade, tao
pouco pelo crescimento explosivo da cobertura do servigo como consequéncia do
programa. De fato, ainda hoje grande parte da populagdo n&o possui acesso a rede de
distribuicdo de agua e os esforgos parecem insuficientes, pois sdo diluidos e uma cidade

com crescimento frenético e incorpora novos bairros pobres de maneira continua.

O aspecto central desse caso constitui na compreensdo da possibilidade de
desenvolver solugcbdes inovadoras aplicados em pequena escala com resultados
satisfatorios, apesar da precariedade. O éxito € mensurado mais pela mudancga do foco
e a forma em que todos os envolvidos foram inseridos no projeto, do que os montantes
gastos. De fato, um dos resultados mais interessantes € a evolu¢gdo dos mecanismos de
interacdo entre a BWSSB, os residentes e as ONGs. Outro aspecto relevante é o forte
apoio que a SDU recebe da alta direcdo da Junta, um elemento vital dentro da

organizagao hierarquica.

Os resultados encorajadores obtidos chamaram a atengcdo da agéncia de
Cooperacao Internacional do Japao (JICA), a qual se incorporou a discussao e tem como
objetivo intervir em todos os slums da zona central de Bangalore. Foram identificados
362 bairros desse tipo e nas primeiras fases do projeto atualmente em execugao, estima
conectar 96 e 68 slums, respectivamente, com um desembolso total de 13,4 milhdes de
usD.””

Por outro lado, cumprindo com o compromisso adquirido, a Corporagao Municipal
tem aumentado a cobertura da rede da cidade mediante os denominados package
programs, 0s quais consistem em programas que prové por meio de um Unico processo
de licitacdo a conexao de rede de aguas a um “pacote” de bairros. Cada pacote inclui
bairros pobres e ndo pobres e assim oferece acesso a rede de servigo para alguns slums

7 Equivalente a 91 crores de rupias segundo o sistema de numeragéo indiano.
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e de forma correspondente, a conexao efetiva dos domicilios pobres a rede ja existente

é incentivada pela Junta.

Com as medidas introduzidas, é previsto que a BWSSB reduza suas perdas
resultantes de conexdes ilegais e o abastecimento gratuito por meio das torneiras
publicas, consequentemente as suas receitas devem aumentar assim como a base de

clientes, fatos que orientam a BWSSB a aprimorar o relacionamento com seus clientes.

IV.3.6 Aspectos Pedentes

Apesar dos aspectos positivos do projeto iniciado em 2000 pela AusAlID, o setor de

saneamento de Bangalore ainda possui um grande caminho a percorrer.

Nao somente esta pendente a construgcao de redes publicas de agua e esgoto em
grande parte da cidade, mas logo apds a construgéo das redes € necessario incentivar a
conexao dos domicilios pobres a rede publica, além de zelar pela sustentabilidade do
consumo das familias vulneraveis, o que é feito via subsidios diretos e cruzados. E
necessario também enfrentar a situacédo das condigdes de prestacao de servigo, pois na

atualidade ainda apresentam graves problemas de qualidade, pressao e continuidade.

Em outro ambito, € questionavel que o organismo responsavel pelo servigco tenha
um nivel de dependéncia financeira tao alta de organismos internacionais. Apesar da
BWSSB possuir recursos limitados, devera contar no futuro com um maior orgamento
para desenvolver as iniciativas, dado o reconhecimento da prioridade em oferecer acesso

ao servigo a domicilios mais pobres.

O envolvimento da comunidade beneficiada na gestdo do servigo também deve ser
um item a ser continuamente incentivado. A criagado dos comités locais nos bairros pilotos
foi um fator chave para o sucesso e como tal deve ser considerado como procedimento
habitual logo apds a incorporagéo de um slum a rede publica. E necessario o investimento
em capacitacdo e educacao dos usuarios para aumentar os niveis de autonomia e de

autogestao dos sistemas locais.
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A populagao pobre conhece a importancia dos servigos de agua e esgoto e os seus
impactos na saude e meio ambiente, a partir da implementacdo de distintos programas
de ajuda externa, por isso mostraram interesse no servigo e estariam interessados em
conectar-se a rede publica. Nesse contexto, criar associacbes comunitarias que
participem ativamente das operagdes de seus proprios sistemas resultaria em um modelo
mais sustentavel além de ajudar a reduzir, em parte, os elevados custos de produ¢do em

Bangalore.

Em termos tarifarios, existe a necessidade de uma restruturagdo dos pregos vigentes,
tanto em decorréncia da sua complexidade excessiva, tanto como pelos incentivos que
entrega, pois com as tarifas atuais resultam em trés pontos de risco:

(i) O prestador prioriza a oferta para usuarios ndo domésticos e grandes

consumidores, que normalmente s&o grupos de alto nivel de renda;

(i) O alto preco pago pelos usuarios financiadores do subsidio geram o incentivo
para a exploracdo de solugdes alternativas de abastecimentos (pogos
artesianos por exemplo), fatores de ameaca a viabilidade financeira do servico;

(iii) O custo unitario do servigco em Bangalore é particularmente alto, de modo que

aplicar uma tarifa subsidiada tdo baixa pde em risco a sustentabilidade
financeira do sistema.

O custo associado a conexao domiciliar esta coberto pelo subsidio dos organismos
governamentais e internacionais, os quase financiam os projetos de expansao de rede,
assim como as reducdes de preco oferecidas pelo prestador. Para tanto, os esforgos
deveriam ser orientados a desenvolver uma fonte de financiamento permanente

destinada a subsidiar a conta mensal do servigo de usuarios pobres

IV.3.7 Licoes

Para fins de planejamento e desenho de estratégias para oferta satisfatéria dos
servigos de agua potavel e esgoto em regides habitadas por familias de baixa renda, a
experiéncia de Bangalore examinada nesse capitulo pode oferecer importantes

elementos de julgamento e ligdes uteis.
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A experiéncia de Bangalore, em parte, mostra a possibilidade de implementar
modelos eficazes de organizagcédo e operagdo para o abastecimento dos servigos em
comunidades pobres, no entanto, o desenvolvimento da experiéncia observada pde em
perspectiva a existéncia de uma variedade de fatores de risco para a implementagao com
sucesso de modelo similar. A seguir os pontos positivos e os negativos da experiéncia

de Bangalore serdo analisados de forma distinta.

1V.3.7.1 O Lado Positivo

Os resultados positivos da experiéncia analisada sdo reconhecidos e avaliados de
forma favoravel por importantes instituicdes, como por exemplo, o Banco Mundial e o
Banco Asiatico de Desenvolvimento. Em um artigo de 2007, a associacado Water and
Sanitation Program (WSP), vinculada ao Banco Mundial, considera o modelo aplicado

em Bangalore como um exemplo digno a ser replicado’®.

Os aspectos positivos do caso de Bangalore se somam as outras experiéncias
com objetivos similares e estratégias parecidas aplicaem outros paises durante o
presente seéculo, o qual contribuiu para a melhora do conhecimento empirico do problema
de oferta dos servigos de agua a populagao menos favorecida. Nesse aspecto, aparecem
0s casos dos modelos sul americanos, como SISAR no estado do Ceara e o programa
Agua Potavel Rural no Chile, os quais incentivaram a autogestdo dos sistemas locais
pelas comunidades beneficiadas. Tais modelos atribuem uma visdo ampliada do
saneamento publico a incluir também a operacado, manutencgao, gestao e financiamento
permanente do sistema, diferente do enfoque tradicional baseado somente na construgao

de infraestrutura.

Para se obter éxito € necessario o desenvolvimento do programa permanente de
educacao ambiental e educacdo em saude, fatores os quais aumentam a consciéncia

publica a respeito dos temas criticos que influenciam na gestdo: o uso sustentavel dos

8 WSP (2007) “Bangalore Water Service Delivery — Indigenous Model Shows the Way” case study. Doc. Ref. 71918. Uma opini&o
detalhada do caso também é apresentada em G. Connors (2007) MIT Ph.D. Dissertation “Watering the Slums: How a Utility and its
Street-Level Bureaucrats Connected the Poor in Bangalore”
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recursos hidricos, o uso adequado do sistema de agua e esgoto, uma gestao eficiente e

entre outras.

Entre as experiéncias adicionais documentadas, um elemento interessante é o uso
de estratégias e mecanismos similares aos utilizados por instituicbes que operam no
campo de micro finangcas, como feito de forma pioneira pelo Banco Grameen em
Bangladesh. A literatura disponivel tem documentado projetos de oferta de agua potavel
a comunidades pobres com o financiamento dessa natureza em varios paises, como por
exemplo, Vietna, Quénia, Nigéria e entre outros. Junto ao caso de Bangalore, tais
experiéncias tendem a corroborar a possibilidade de desenhar projetos de sucesso na

oferta dos servigos basicos as camadas mais pobres da populagao’®.

IV.3.7.20 Lado B

Os indicadores de desempenho da BWSSB publicados em seu site®® outros
diversos informes disponiveis na literatura apontam que o problema da provisdo de
servicos de agua potavel a populagdo mais pobre de Bangalore esta longe de ser
solucionado. Uma pesquisa de 2009 aponta que 55 dos 198 wards (distritos

administrativos) da cidade ainda carecem de rede de agua potavel®’.

Existem aspectos singulares ao caso que podem contribuir para entender tal
situacdo. A BWSSB afirma ter sérias dificuldades em obter os recursos para expandir
suas rendes, assim como para produzir agua suficiente oferecer servicos a um patamar
que satisfaga uma demanda crescente. A magnitude desse fendbmeno é singular para o
caso de Bangalore, pois como foi explicado anteriormente, a cidade colhe os resultados

decorrentes do crescimento da area de Tl e o desenvolvimento a ele associado.

& Ver, por exemplo, https://en.wikipedia.org/wiki/Microcredit_for water supply and sanitation. Ver também
http://www.lboro.ac.uk/well/resources/fact-sheets/fact-sheets-htm/Micro%20for%20water.htm

80 https://bwssb.gov.in/content/about-bwssb-2

8" Ramamurthy P.B., 2009. Improving the performance of public water utilities — A case study of Urban water supply systems in
Karnataka state. Citado en “Water Safety Plan for Bangalore

— A Quality Based Approach to Water Supply Service Delivery” July, 2014 — Elaborado por Environmental Management and Policy
Research Institute para o Governo do Estado de Karnataka.
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Uma consequéncia relevante de tal fendbmeno é a disparidade significativa entre a

receita operacional da BWSSB por tipo de cliente.

Em tais circunstancias, dados os argumentos econdmicos, a administracao da
BWSSB opta por aplicar os principios de gestao de rendimento de receita (“revenue yield
management” em inglés), o qual induz nesse caso a postergar a expansao da

infraestrutura em areas periféricas e de populagédo mais pobre da cidade®.

Por outra parte, os projetos de desenvolvimento comunitario dos servigos basicos
utilizam principios estudados pela sociologia, os quais oferecem aspectos relevantes
para considerar o planejamento em areas mais pobres. Um desses detalhes € o grau de
coesao da comunidade objetivo. As comunidades rurais, em geral, parecem apresentar
maior coesao do que as da periferia urbana. Em tal caso, existe um ambiente mais
propicio a condutas favoraveis para a sustentabilidade do projeto, como solidariedade,

pressdo dos pares, motivagéo e etc83.

Em contrapartida, um fator de risco para o éxito do projeto de desenvolvimento
comunitario é a avaliagéo deficiente da viabilidade financeira, particularmente relacionada
com a capacidade de pagamento dos membros da comunidade no ambito do projeto. No
caso de Bangalore, varios estudos apontam resultados desfavoraveis as praticas de
administragdo e operagdo dos servigos de agua as comunidades mais pobres®*. Essas
consideragdes enfatizam a necessidade de um planejamento detalhado para tais tipos

de projetos.

82 Para uma discussdo didatica das formas de aplicagdo do “revenue management” na industria de agua potavel e servigos de
saneamento, ver o capitulo 4 de “Resetting Price Controls for Privatized Utilities — A Manual for Regulators” de Richard Green e
Martin Rodriguez Pardina, publicado pelo Banco Mundial.

83 http://www.lboro.ac.uk/well/resources/fact-sheets/fact-sheets-htm/Micro%20for%20water.htm

84 http://bangalore.citizenmatters.in/articles/47 14-a-trickle-of-contaminated-water-for-the-poor

210



IV.4 Indonésia

IV.4.1 Introducao

A Indonésia é um pais em desenvolvimento com altas taxas de pobreza e enorme
quantidade de recursos hidricos, pois é considerado ser o quarto pais com as maiores

reservas de agua doce do mundo.

Apesar disso, 80% de sua populagdo de 255 milhdes de habitantes® nao tem
acesso a agua potavel e saneamento basico. Em decorréncia da ma qualidade dos
servigos, aqueles com acesso incorrem em custos significativos para ferver a agua por

medo de contrair doencas.

Neste contexto, é particularmente interessante observar como o pais tem
enfrentado o problema do acesso aos servicos nas areas rurais. A populagao
normalmente vive em grupos de casas pequenas, ou aldeias®® (Desa), em areas remotas
que as empresas de servigos (geridas pelo governo distrital) ndo cobrem. Esta populagéo
nao esta informada devidamente sobre a necessidade destes servigos, resultando na

falta de uma demanda coletiva forte que encoraje o governo local a tomar medidas.

Com a ajuda do Banco Mundial e outras fundagcdes doadoras, o governo indonésio
tem sido capaz de: (a) educar as aldeias sobre a necessidade e os beneficios associados
a agua potavel e saneamento basico; (b) gerar demanda local necessaria; (c) apoiar estas
comunidades na instalagao de infraestrutura de escala apropriada para atender cada uma

delas; e (d) criar mecanismos de gestao dessa infraestrutura.

O mecanismo de subsidio aplicado é semelhante a aquel ja visto no caso de
Bangalore em india: subsidio & oferta, onde os recursos sdo dirigidos & construgdo de
infraestrutura de agua e esgoto para dar acesso aos usuarios de baixa renda a estes

servigos.

85 Fonte: FMI, ano 2015.

8 Na Indonésia, a hierarquia do governo divide o pais em provincias, que por sua vez sdo divididos em distritos, que podem ser
divididos em Desa (aldeias rurais) ou Kelurahan (comunidades urbanas)
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IV.4.2 Contexto

1V.4.2.1 Contexto Histérico

Desde a sua independéncia em relagdo ao governo holandés em 1949, a Indonésia
tem sido um dos paises em desenvolvimento de maior importancia econémica no mundo;
tanto pela sua posicado estratégica no Sudeste Asiatico como sua grande populagao.
Entre os anos 1970 e 1990, o pais manteve um crescimento econémico sustentado,
atraindo investimentos locais e estrangeiros. No setor da agua, o crescimento se refletiu
em um aumento consideravel na infraestrutura e como resultado a produgado de agua
potavel e a capacidade de atendimento a populagdo decuplicou. Este desenvolvimento
foi parte de um sistema robusto de tarifa capaz de recuperar os custos operacionais e

proteger os clientes vulneraveis por meio de subsidios®’.

Apesar da prosperidade das ultimas décadas, a Indonésia foi um dos paises mais
afetados pela crise asiatica de 1998. A instabilidade politica e econémica derrubou o
governo no poder desde 1968, levando ao regime democratico atual que procurou
suavizar os efeitos da crise durante a transicdo. Com esse objetivo em 2001, foi
introduzida uma série de medidas para incentivar a descentralizacdo do pais e atribuir

responsabilidades do governo central aos governos locais.

Entre essas responsabilidades esta a gestao de agua potavel e saneamento basico.
No entanto, os governos locais n&o foram treinados para administrar tais servigos e como
resultado, foi observada a deterioracdo da infraestrutura e interrupcdo da expanséao e
dado a continuidade da taxa de crescimento populacional durante este periodo, a
proporgao da polugao nido atendida também aumentou. Em resumo, o setor na atualidade

pode ser resumido em um servico de ma qualidade e baixa cobertura.

87 “Water Supply and Sanitation in Indonesia: Turning Finance into Service for the Future” WSP/World Bank 2015, p. 10
<https://www.wsp.org/sites/wsp.org/files/publications/WWSP-Indonesia-WSS-Turning-Finance-into-Service-for-the-Future.pdf>
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1V.4.2.2 Situacgo Atual

Os principais agentes no setor da agua na Indonésia s&do entidades
governamentais, que tém o apoio de varios organismos internacionais para melhorar a
situacdo de pobreza que a populagao enfrenta. Esses atores trabalham em todas as

esferas de governo e os mais relevantes para o caso sdo apresentados abaixo®88°,

e Ministério da Saude (MoH): Responsavel pelo desenvolvimento e implementagao
de politicas de saude publica, em especial a saude e higiene em areas rurais,
como parte de suas responsabilidades no controle de doencgas.

e Ministério das Obras Publicas e Habitaggo (MoPWH): responsavel pelo
planejamento e implementagédo de grandes obras, incluindo as de agua potavel e
esgoto em areas urbanas além de aprovagédo de normas e padrdes técnicos.

e Ministério do Interior (MoHA): Responsavel das politicas de descentralizagdo e
desenvolvimento da comunidade e acompanhamento do desenvolvimento local.
Define as orientacbes para a fixagao de tarifas e gestdo de empresas de agua
PDAM®.

e Ministério das Finangas (MF): Além de fornecer orgamentos no setor, fornece parte
do financiamento para o funcionamento das empresas PDAM.

¢ Ministério do Meio Ambiente: Responsavel pelas politicas ambientais, incluindo as
normas e padrdes de poluigao.

e Agéncia Nacional de Planejamento e Desenvolvimento (BAPPENAS):
Responsavel pela elaboracédo de programas de desenvolvimento a médio e longo
prazo.

e Agéncia de Desenvolvimento de Sistemas de Abastecimento de Agua (BPP-
SPAM): Agéncia que depende do MoPWH, responsavel pelo levantamento de

estatisticas e auxiliar os governos locais na regulagao.

8 “Indonesia Contextual Analysis in Water Supply and Sanitaton Sector” The Water Dialogues, 2008, p. 8
<http://www.waterdialogues.org/documents/8.6ContextualAnalysis.pdf>

8 “Water Supply and Sanitation in Indonesia: Turning Finance into Service for the Future” WSP/World Bank 2015, p. 13

% PDAM, as iniciais “Perusahaan Daerah Air Minum”, cuja tradugao literal é “Corporacgéo de Agua Potavel do Governo Local”.
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Governo Provincial: Tem agéncias de coordenadores para executar localmente o
trabalho dos ministérios.

Governo do Distrito: gestores diretos de companhias de agua PDAM. O chefe do
distrito atua também como regulador e define as tarifas de acordo com as
orientagdes fornecidas pelo Ministério do Interior.

PDAM: Empresa publica local administrada pelos governos distritais e
responsaveis pela operagédo de agua potavel e esgoto.

Instituto Fundagdo de Consumidores de Indonésia (YLKI): ONG encarregada de
representar e proteger aos consumidores.

Associacdo Indonésia de Empresas de Agua (PERPAMSI): Associacdo de

empresas do setor.
As entidades seguintes operam apenas dentro do programa PAMSIMAS:

Unidades de Gestao de Projetos Central/Provincial/Distrital
(CPMU/PPMU/DPMU): Unidades de coordenagdo do programa com diferentes
niveis de governo

BPSPAMs®': Conselho de administragao dos servigos de agua implementado pelo

programa. E implementado um para cada aldeia.

91

BPSPAM, as iniciais “Badan Pengelola Pelayanan Sistem Air Minum dar Sanitasi” literalmente “Administragdo do Sistema do

Servigo de Agua Potavel e Saneamento”.
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Figura 8: Diagrama de Relagéo entre Organiza¢des de Indonésia e de PAMSIMAS
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92 “Indonesia — Second Additional Financing for the Third Water Supply and Sanitation for Low Income Communities and Community
Based Water Supply Project”

The World Bank, 2015, Anexo 6, p. 37 <http://documents.worldbank.org/curated/en/356861468184755063/pdf/PAD1532-PJPR-
P085375-P154780-R2015-0245-1-Box393266B-OU0O-9.pdf>
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1V.4.2.3 Tarifas

O sistema tarifario da Indonésia, aplicado aos PDAMs operantes em territorio
urbano, considera blocos de consumo e categorias de usuarios (subsidio cruzado) e foi
criado para financiar aos clientes residenciais com menor consumo. Para exemplificar,
em seguida se apresenta a tabela tarifaria de um dos principais prestadores de Jacarta:
PDAM Jaya®.

Tabela 55: Tabela Tarifaria da PDAM Jaya, Jacarta

" TARIFAS AGUA (USD/m3)
GRUPOS cODIGO DESCRIGAO / TIPO DE CLIENTES —iom3 | T120m3 | > 2om3

1A Casa dormitério
K| 18 Orfanato 0,08 0,08 0,08
1C Templos religiosos
5A Torneira publica
1D Hospital publico
Kl 2A1 Casa individual de muito baixa renda 0,08 0,08 0,12
5F1 Departamentos basicos
2A2 Casa individual de baixa renda
KA 5B Estacdes de dgua ou caminhdes-tanque 0,27 0,35 0,41
5F2 Departamento simples
2E1 Instituicdo do governo
2A3 Casa de nivel médio
3A Loja
KB 3B1 Atelier pequeno 0,37 0,45 0,56
3C1 Pequenas empresas
3D1 Pequenas empresas em casas
5F3 Departamento de nivel médio
2A4 Casa com nivel superior ao nivel médio
2B Embaixadas/Consulados
2C Escritérios de organismos governamentais
2D Escritérios de organismos estrangeiros
2E Instituicdes comerciais privadas
2F Instituicdes de Educagao
2G Exército
3B Atelier intermédio
3C Empresa mediana
KIVA 3D Comercial médio em casa 0,51 0,61 0,73
3E Barbearia
3F Alfaiate
3G Restaurante
3H Clinica privada
3l Médicos na clinica
3J Hotel sem estrelas
3K Hotel Melati / Non Bintang
4A Industria pequena
5FA Departamentos nivel superior a médio
3L Hotel até 3 estrelas
3M Saléo de beleza
KIVB 3N Clube Noturno 0.94 0.94 0.94
30 Banco

% PDAM Jaya <http://www.pamjaya.co.id/pages/info-pelanggan/tarif-air-minum>
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: A | TARIFAS AGUA (USD/m3) |
GRUPOS CcODIGO DESCRIGAO / TIPO DE CLIENTES TARIFAS AGUA (USD/m3

[ 0-10m3 [ 11-20m3 | >20m3 _
Estagéo de servico, loja de grande porte
3Q Escritorio das Sociedades Comerciais
3R Hotel 4 e 5 estrelas
38 Edificio com altura elevada, condominio
4B Fabricas
KIVB 4C Fabricas de alimentos 0,94 0,94 0,94
4D Fabrica Quimica / Medicina / Cosméticos
4E Fabrica Industrial / Armazém
4F Fabrica téxtil
4G Armazém / Comercial Outro
5C Barcaca de agua
5E PT. Jaya Ancol
KV 5D BPP Tanjung Priok 1,09 1,09 1,09

As tarifas sdo definidas pelos chefes de distrito, seguindo as diretrizes do MoHA,
as recomendacdes do BPP-SPAM e as informagdes fornecidas pelo operador. O foco
principal para as tarifas € que sejam acessiveis pelos usuarios e, em segundo lugar,

tornem possivel a recuperagédo dos custos operacionais.

O baixo nivel destas tarifas tem sido um fator de dificuldade para a oferta dos
servigos, pois na maioria dos casos, a receita do prestador nao é suficiente para cobrir
os custos operacionais. Nessas situagbes, o PDAM mantém o servigo gragcas aos
empréstimos concedidos pelo Ministério das Finangas. Tendo em conta as dificuldades
de financiamento, sdo poucos os casos recentes de aumento da capacidade de producao

e expansao das redes no pais.

IV.4.3 Caracteristicas do Esquema de Subsidio Analisado

Considerando a precariedade do setor e a dificuldade das PDAM em expandir os
servigos na area urbana, foi necessaria uma reforma substancial do sistema com o intuito
de atender aldeias localizadas em areas rurais, lugar de maior concentracdo da
populagao mais pobre. Essa acao foi especialmente problematica, pois tais comunidades
possuem extrema necessidade de educacao higiénica e de solugdes sanitarias. Em

muitos casos, nem sequer tém latrinas.

A partir dessas condicdes, em 2008 tendo a iniciativa liderada pelo Banco Mundial
e o apoio da fundagdo AusAlID, foi estabelecido o programa “Abastecimento de Agua e

Saneamento Baseado na Comunidade”, conhecido pela sigla PAMSIMAS, cujo objetivo
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€ de levar os servigos de agua potavel e esgoto as zonas rurais de dificil acesso da

Indonésia, juntamente com a educagao higiénica correspondente.

O programa tem cinco componentes para a utilizagdo do financiamento

concedido®:

1. Empoderamento local: Pretende preparar as comunidades para os planos de
acao comunitaria (CAPs), através de programas de formagédo e educacgao. Isso
leva em conta a formagao das autoridades locais para a operagao e gestao de
Novos servigos, bem como para a sua manutengao e expanséo.

2. Melhorias do comportamento higiénico e saude: Procura inserir praticas
comunitarias de saude para reduzir os riscos de doencgas associadas. Possui
iniciativas de educacdo para as comunidades e assim dissuadir de
comportamentos, como por exemplo, a defecagdo em céu aberto além de
estimular a procura de solugbes e formagdao em saude para os funcionarios e
alunos de escolas locais.

3. Infraestrutura para abastecimento de agua e esgoto: Concesséo de fundos a
serem utilizados como subsidios na instalagao de infraestruturas nas comunidades
sem acessoO ou para aumentar a capacidade nas comunidades com acesso
limitado. Sao avaliadas uma série de alternativas técnicas para assim escolher os
sistemas de abastecimento de agua e de esgoto mais adequados para cada
comunidade.

4. Incentivos para distritos e aldeias: As aldeias e distritos que tenham éxito em
atingir ou superar as metas estabelecidas pelo programa receberao incentivos
financeiros para apoiar o escalonamento e a expansdo dos seus Servigos.
Também considera incentivos para aquelas aldeias que ainda ndo alcangcam os
objetivos.

5. Apoio a implementacao e gestao de projetos: Fundos de consultoria técnica,
gestdo e formacdo, tanto para o governo central como unidades locais do

programa. Considera a avaliagdo de cada projeto individualmente.

% “Indonesia — Second Additional Financing for...” The World Bank, 2015, Anexo 2, p. 18
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Face ao exposto, cada projeto do programa comega com a selegéo e avaliagao de
aldeias com alta demanda e alto potencial de compromisso. Este processo leva entre um
e dois meses, quando sao escolhidas as equipes "facilitadoras" cujo objetivo é promover

0 programa dentro da aldeia e da equipe responsavel em desenvolver o projeto.

Na fase seguinte é realizado um preparo da comunidade, incluindo a formagéo de
lideres comunitarios e a promogao de saude, com o intuito de gerar demanda por
instalagbes sanitarias. Em seguida, criam-se os organismos locais encarregados da
administracéo do servigo (o principal é a Junta de Servicos de Agua, BP-SPAM). Além
dos fundos necessarios para o projeto sdo reservados, incluindo concessao e

contribuigdes da comunidade e do governo distrital.

Com o financiamento garantido e organismos criados, o projeto avanga para a fase
de implementacao, onde as instalagbes s&o construidas e paralelamente os funcionarios
sao treinados para a operacao. Posteriormente, € necessario assegurar o funcionamento
e a manutencgao sustentavel do novo sistema, incluindo a cobranga adequada do servigo
a comunidade. Uma vez atingidas essas tarefas € promovida uma associagao entre todos
os prestadores de servigos de um mesmo distrito com o objetivo de fortalecer e coordenar

a expansao do servigo as comunidades nao abastecidas.

E necessario ressaltar que a infraestrutura estd sob a responsabilidade da
comunidade, especificamente a BP-SPAM, responsavel da definicdo das tarifas, da
cobranca e da gestédo dos servicos. As PDAM e os governos locais ndo tem ingeréncia
nestas tarefas, mas sim prestam apoio continuo durante a fase de implementacao do

programa.

IV.4.4 Critérios de Focalizacao Adotados

O foco central do programa sao as areas rurais que nao tém agua potavel e esgoto.
Essas areas sdo as mais vulneraveis do pais, pelo qual ndo sao considerados critérios
adicionais de focalizacao, pois considera-se que toda aldeia rural que nao tenha conexao

ao servigo pode ser catalogada como pobre.
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Cabe assinalar que a proviséo do servigo nas areas urbanas é de responsabilidade
das PDAM e para sua intervengado € preciso, primeiramente, implementar reformas
politicas substancias que sejam respeitadas pelos governos distritais. A abrangéncia

desta tarefa ultrapassa o ambito do programa.

O programa considera incentivos a demanda nas comunidades selecionadas. Isso
é fundamental, pois uma fase chave da implementacao é o treinamento dos usuarios na
operagao e manutencao das instalagdes, o que exige um alto nivel de comprometimento

por parte dos beneficiarios.

Os critérios de selegao sdo enquadrados em um método de abordagem participativa
(MPA), o qual avalia os diversos aspectos da comunidade. A metodologia ¢é flexivel e
procura alcancgar a diversidade entre os participantes de tal forma que todos os grupos

da comunidade sejam representados.

IV.4.5 Cobertura e Resultados Atingidos

Até o presente momento, o programa engloba 32 das 34 provincias do pais, 218
dos 440 distritos e serviu a 10.287 aldeias® do total nacional de 72.999. Até o 2020 a
expectativa é de oferecer cobertura até 15.000 aldeias, atingindo um total de 412 distritos

em 33 provincias.

Foram construidas ou reabilitadas 50.047 instalacées de agua, geridas por 10.287
conselhos comunitarios constituidos pelo programa. Além disso, 714.206 ligacdes
domiciliarias foram instaladas e renovadas outras 5.548. Como resultado 7,98 milhoes
de habitantes ganhou acesso ao servigo de agua potavel e 7,7 milhdes de habitantes ao

de esgoto.

Das 10.287 aldeias atendidas pelo programa, 78% tém os seus servigos

adequadamente gerida e financiada, enquanto 87% operam de forma satisfatéria pela

% “Indonesia — Second Additional Financing for...” The World Bank, 2015, Anexos 3 y-4, p. 30-35
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populacao atendida. Destes, 1.249 receberam o bdnus decorrente do cumprimento ou

superacao das metas estabelecidas pelo programa.

Em relagdo aos distritos, 36 conseguiram superar as metas estabelecidas e 100%
dos 218 distritos estdo aplicando o programa em mais aldeias, mas esse indicador devera
diminuir, ja que cerca de 10% n&o seriam capazes de cobrir a sua cota na distribuigdo
dos custos. Em torno de 93% possuem a capacidades e ferramentas de monitoramento

para informar regularmente o processo de implementagcao ao governo central.

IV.4.6 Aspectos Pendentes

O Banco Mundial aprovou um financiamento adicional para o programa, fato que
corrobora o sucesso da metodologia do programa, mas também apontam a existéncia de
metas ainda a serem cumpridas. Apesar do grande sucesso do programa, 12% das

aldeias nao tém conseguido servigos de gestado e de financiamento eficientes.

E importante para o programa que as comunidades selecionadas possuam apoio
adequado para a implementagdo dos servigos®. Sem a ajuda do governo local, as
organizagées comunitarias dificilmente conseguem obter o financiamento necessario,

pois 0os bancos tém sido relutantes em conceder empréstimos a tais entidades.

Algumas comunidades tém aplicadas tarifas que sao suficientes apenas para cobrir
os custos de operagao e de manutencao basica da infraestrutura. Isso torna sustentavel
apenas no curto e médio prazo, desta forma é necessario que a BP-SPAM imponha

tarifas que garantam a sustentabilidade dos projetos no tempo.

A situagdo das PDAM também é um problema, pois na maioria dos casos a
administragdo & pobre® e as tarifas estdo abaixo do limiar da recuperagéo de custos,
portanto € necessario a correcao de tais falhas para restaurar a confianga e a atrair

investimentos no setor.

% Water Supply and Sanitation in Indonesia: Turning Finance into Service for the Future” WSP/World Bank 2015, p. 13

% “The indonesian Water Sector: A flood of projects held back by PDAMs” Michael Horn, 2016
<https://www.dlapiper.com/en/australia/insights/publications/2016/05/the-indonesian-water-sector/>
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Existe a necessidade de desenvolvimento de arcaboucgos legais, pois as leis atuais
indicam que apenas entidades governamentais pode possuir infraestrutura de servigos
de agua e esgoto e dado que as instalagdes construidas dentro do programa sao da
comunidade, estas est&o sujeitas ao confisco®, situagédo a qual resulta em um relevante

entrave para os investimentos.

Atualmente, o programa esta em um processo de reformulagao dos critérios de
selecao. Embora as aldeias servidas até agora sao pobres e, sem duvidas, precisam do
subsidio, as autoridades responsaveis consideram mais importante melhorar a cobertura
dos servigos e atender a maior quantidade possivel de comunidades. Isto significa que
aldeias com maior nivel socioecondbmico poderdao ser escolhidas, incorrendo numa

focalizagao pior.

IV.4.7 Licoes

PAMSIMAS mostra que os programas do desenvolvimento baseado na comunidade
(CDD) conseguem implementar uma infraestrutura comparavel com as construido por
empreiteiros: qualidade semelhante, em menor escala e custos mais baixos. Além disso,

outras licdes importantes sdo destacadas:

e A confianga e compromisso s&o essenciais para o sucesso de um programa de
CDD, permitindo antecipar, e enfrentar de forma eficaz os inumeros problemas
que enfrentam.

e O envolvimento das autoridades locais é um fator de sucesso, devido ao incentivo
a participacao da comunidade.

e A sustentabilidade das instalagbes de agua potavel e esgoto em areas rurais é
reforcada através da implementacdo de solucdes com menos tecnologia. E
extremamente importante nessas comunidades que as instalagbes nao se tornem

em um fardo financeiro.

% “Opportunities and Challenges in Integrating Community-Based Water Services Into the Legal Framework: An Indonesia Case
Study” M.M. Al'Afghani, 2012 < http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2175474>
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Os programas de educacdo sanitaria para a mudanca de comportamento de
higiene complementam o processo de implementagao do esquema de subsidio.
N&o existe uma solugdo universal; se 0 mesmo modelo € aplicado a nivel nacional
corre o risco de aplica-lo para as aldeias sem as caracteristicas necessarias para
seu funcionamento (demanda insuficiente, alta dispersao dos usuarios, etc.).

A flexibilidade do esquema permite proporcionar suporte adequado em cada caso.
O apoio do governo central é essencial para evitar atrasos na implementagéo do
projeto. Foi necessaria a ajuda da maior autoridade do governo para resolver os

atrasos relacionados com a aprovacao dos orcamentos na esfera ministerial.
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IV.5.1 Introducao

Se existe um caso que merece destaque no que se refere a politica de regulagao
economica voltada para os servigos publicos de agua e saneamento € o do Reino Unido.
O pais desenvolveu mecanismos reconhecidos internacionalmente para a
regulamentacao tarifaria de tais servigos, sendo um caso pioneiro de desenho e
implementagcdo de estrutura de incentivos a esses monopodlios naturais e assim

estabelecendo regras para a incorporacao de capital privado nas empresas nesse setor.

A sua posigao de vanguarda e de constante evolugédo tém servido de exemplo para
outros casos que possuem o objetivo de desenvolver e aprimorar as politicas regulatorias

no setor de agua e esgoto.

A experiéncia do Reino Unido se inicia em 2014, com a incorporagcao de tarifas
sociais aos usuarios de baixa renda. Apesar do programa existir somente ha dois anos,
ja é possivel extrair licbes que servem de referéncia quando se trata de aplicagdo de

politicas em uma industria consolidada e com alto nivel de desenvolvimento.

As secOes seguintes serao dedicadas na apresentacao e analise mais detalhada da
experiéncia do Reino Unido, no entanto, é relevante afirmar que as tarifas sociais
aplicadas no pais correspondem a descontos e limites maximos de cobranca definidos

pelas préprias empresas.

Esse beneficio é custeado mediante a um subsidio cruzado explicito, com reflexo

na conta dos clientes sem subsidios, os quais devem ser consultados previamente.

Como foi mencionado anteriormente, o sistema foi implementado recentemente,
entretanto mostra alguns entraves, como por exemplo, o baixo nivel de cobertura que

ainda é inferior ao esperado.
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IV.5.2 Contexto

IV.5.2.1 Historia

Até a Segunda Guerra Mundial, os servicos de agua e esgoto na Inglaterra
correspondiam a um sistema disperso, com mais de mil entidades responsaveis pelo
servico de agua e mais de mil e quatrocentos responsaveis pelo servigco de esgoto,
organizadas tanto como autoridades de governo regional como empresas privadas. Dada
tal conjuntura, o planejamento integral tinha complexidades e os esforcos de melhoria

foram localizados e especificos.

Nos anos seguintes, o avango se concentrou na consolidagdo das autoridades
locais e a tentativa de aumentar a integralidade das politicas setoriais. O Water
Resources Act 1963% foi decretado com o objetivo de coordenar o planejamento do setor
e determinar as bases para a administracdo dos diretos de exploragdo dos recursos

hidricos no pais.

Os esforgos maiores de consolidacdo do setor foram decretados a partir do Water
Act 1973'%0 o qual estabeleceu 10 novas autoridades regionais e independentes, com
responsabilidade da administragdo dos servigos de agua potavel e esgoto, além do

cuidado com o desempenho em sua determinada area geografica.

Assim, se decidiu que esses prestadores e reguladores fossem basicamente
empresas publicas e deveriam ser capazes de recuperar seus custos operacionais,
enquanto que os investimentos eram financiados com as receitas da prestagcao dos
servicos e com recursos diretos do governo central. Cabe destacar que essa reforma
respeitou a integridade das empresas privadas de agua potavel (Water only companies)
existentes e assegurou o seu acesso a fontes de agua para evitar conflitos de interesses

por parte do prestador/regulador local™".

% Water Resource Act 1963, UK Parliament <http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1963/38>
190 Water Act 1973, UK Parliament http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1973/37/enacted.

1 “The development of the water industry in England and Wales”, Ofwat/Defra, 2006 p.20 http://www.ofwat.gov.uk/wp-
content/uploads/2015/11/rpt_com_devwatindust270106.pdf.
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Dois atos adicionais, um em 198392 e outro em 198993, introduziram as mudancas
necessarias na legislagdo, primeiro para incorporar capital privado no financiamento de
servigos regionais e para privatizar as empresas de agua e esgoto. Esses atos também
estabeleceram fundamentos para regulamentacdo dessas empresas, ao criar trés
agéncias reguladoras que as supervisionam: a National River Authority'® (NRA),
encarregada de regulamentagdo meio ambiental, a Drinking Water Inspectorate'®d,
encarregada de regulamentacgao e fiscalizagdo da qualidade da agua e a outra, o diretor
dos servigcos de agua com um escritério de apoio, a Ofwat, para a regulamentagao

econdmica desses servigos 06,

As reformas posteriores foram comparativamente menores, como a integragao da
NRA dentro da Environmental Agency'” em 1996, e a reformulagdo em 2006 do
regulador econdémico como a autoridade reguladora mais integral de servigo de agua'®,
chamada de Ofwat, acompanhada da criagdo da chamada Consumer Council for

Water',

A reforma mais recente corresponde ao Water Act 2014'"°, cujos objetivos principais
séo a protecao das fontes de agua, o estabelecimento de mecanismos que resultem em
precos mais justos aos clientes com menos recursos e o aumento da concorréncia no

mercado de agua destinada a clientes nao residenciais.

192 Water Act 1983, UK Parliament http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1983/23/introduction.
193 Water Act 1989, UK Parliament http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1989/15/introduction.
104 A NRA foi criada dentro da Environmental Agency em 1996.

195 DWI, UK” home page da Drinking Water Inspectorate http://www.dwi.gov.uk/.

% As entidades “Director General of Water Services” e “Office of Water Services” (Ofwat) logo seriam integradas dentro de uma so,
“Water Services Regulation Authority”, conservando o nome de Ofwat. “Home — Ofwat” http://www.ofwat.gov.uk/.

197 “Enviromental Agency — GOV.UK” https://www.gov.uk/government/organisations/environment-agency.
198 Water Act 2003, UK Parliament http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2003/37/introduction.
19 Consumer Council for Water http://www.ccwater.org.uk/.

10 Water Act 2014, UK Parliament http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2014/21/introduction.
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1V.5.2.2 Situacao atual

Os principais agentes do setor sdo os as empresas prestadoras, as autoridades
reguladoras, os usuarios e algumas ONGs. Abaixo serdo detalhados os agentes mais

relevantes e um diagrama que resume as suas interagdes.

e DEFRA (Department of Environmental, Food and Rural Affairs)'"': encarregada de
estabelecer padrdes, normas e legislagdes no territorio inglés.

e Welsh Government''?: o governo central do Pais de Gales esta encarregado de
estabelecer padrdes, normas e legislacdo em seu territério.

e Unido Europeia: Os padrdes em relagdo a prestagcao de servigos estabelecidos
pela Unido Europeia também devem ser respeitados’'3.

o Ofwat (Water Services Regulation Authority): Regulador econdmico dos servicos.
Encarregado de proteger os clientes e incentivar a concorréncia legitima no setor.
E responsavel por fiscalizar as operagdes e as finangas das empresas reguladas.

e Environmental Agency. Reguladora do meio ambiente. Encarregada de promover
a sustentabilidade no setor e enfrentar os riscos associados as inundacdes e
contaminacgdes.

e Drinking Water Inspectorate (DWI): Reguladora encarregada de fiscalizar a
qualidade da agua potavel.

e Consumer Council for Water (CCWater): ONG encarregada de representar todos
os consumidores, difundir informagdes do setor e pesquisar reclamagdes nao
atendidas pelas empresas.

e Competition & Market Authority''*: Encarregada de promover a concorréncia dos
mercados no Reino Unido, analisa as fusdes de empresas e atua como mediador

de disputas entre a Ofwat e as empresas.

1 “Department for Environment, food & rural affairs — GOV.UK” https://www.gov.uk/government/organisations/department-for-
environment-food-rural-affairs.

12 “Welsh Government | Home” http://gov.wales/?lang=en.

113 A continuagéo dessa condigdo dependerra dos termos negociados para a saida do Reino Unido junto & Unido Europeia. Como
referéncia, cabe ressaltar que paises como a Suica e Noruega, que ndo fazem parte da Unido Europeia devem cumprir com as
regulamentagbes do bloco para manter seus acordos comerciais.

114 “Competition and Markets Authority — GOV.UK” https://www.gov.uk/government/organisations/competition-and-markets-authority.
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e Natural England''®: Realiza assessoria e promove a participagdo da comunidade
em assuntos relacionados ao cuidado do meio ambiente e os recursos hidricos.

o Water UK''% Associagdo de empresas de agua e esgoto.

Figura 9: Diagrama das Relac¢des entre os Participantes do setor no Reino Unido

Defra/Governo do Pais de Gales
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Fonte: Elaboracéo propria

Na atualidade, existem 22 empresas’!’ na Inglaterra e Pais de Gales encarregadas
de prestar servicos de agua potavel e esgoto sanitario, cuja a estrutura tarifaria é

estabelecida por cada uma delas, respeitando o limite maximo (Price cap) definidos pela

15 “Natural England — GOV.UK” https://www.gov.uk/government/organisations/natural-england.
116 “Home | Water UK” http://www.water.org.uk/.

17 Dessas empresas, quatro sdo muito pequenas e s&o subsidiarias de outra empresa maior, desta forma, para referéncias futuras,
serdo consideradas somente 18 empresas principais.
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Ofwat. Um mapa com a distribuicao geografica das empresas no Reino Unido segue

abaixo:

Figura 10: Distribuicdo Geogréafica das Empresas de Agua e Territérios Atendidos no Reino Unido'8

Fonte: Ofwat

18 Abreviagdo dos nomes das empresas: Affinity Water (AFW); Bristol Water (BRL); Cholderton & District Water (CHL); Dee Valley
Water (DVW); Essex & Suffolk (ESK); Hartlepool (HPL); Portsmouth Water (PRT); Sembcorp Bournemouth Water (SBW); Sutton &
East Surrey Water (SES); South East Water (SEW); South Staffordshire Water + Cambridge Water (SSC).
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IV.5.2.3 Tarifas

E relevante ressaltar que na Inglaterra e no Pais de Gales, a cobertura de
hidrébmetragédo € menor do que se registra entre as economias desenvolvidas, entretanto,
ainda que esse indicador tem mostrado um crescimento continuo, a cobertura € menor

ao 50% dos usuarios em 2014'"°, como mostra o grafico a seguir:

Grafico 17: Evolugao da Participacao de Domicilios com Hidrédmetro Instalado na Inglaterra e Pais de
Gales entre 2005 e 2010
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Fonte: Ofwat'?°.

O grafico abaixo mostra como era previsivel, que o consumo unitario dos clientes

diminuiu na medida do aumento da cobertura em termos de domicilios com hidrometro.

11“Affordability and Debt”, Ofwat, Dezembro 2015, p.12. http://www.ofwat.gov.uk/wp-
content/uploads/2015/12/prs_web20151201affordability.pdf.

120ver artigo “Won over by Water Meters: 10m sign up but does everyone save?”
http://www.telegraph.co.uk/finance/personalfinance/household-bills/11062074/Won-over-by-water-meters-10m-sign-up-but-does-
everyone-save.html.
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Grafico 18: Evolugéo Histérica do Consumo per capita em Média Diaria e a Porcentagem de Domicilios
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Fonte: Southern Water'",

A estrutura tarifaria para clientes residenciais leva em consideracao trés categorias:

Tarifa com mediagao: quando o domicilio possui um medidor instalado.

Tarifa sem medicdo: quando o domicilio ndo dispde de um medidor

Tarifa estimada: quando a instalagdo de um micro medidor é tecnicamente
inviavel'?2, Nesses casos, se aplica uma tarifa estimada a partir das caracteristicas
da vivenda, a quantidade de residentes e a média de consumo de agua no setor

geografico o qual o domicilio se encontra.

Tanto a Ofwat como a CCWater incentivavam os clientes a solicitar a instalacédo de

um medidor junto as empresas que |lhe prestam o servico de fornecimento de agua, pois

21 Ver art

igo “Southern Water metering scheme helps cut water use by 16%” http://utilityweek.co.uk/news/southern-water-metering-

scheme-helps-cut-water-use-by-16-per-cent/1264312.

22 Muitas

sd0 as causas possiveis para a inviabilidade, sendo a mais tipicas a existéncia de limitagéo fisica, com a tubulagdo em

mal estado ou compartilhada com outro domicilio.
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tal medida se traduz em um melhor controle do servigco recebido e o uso mais eficiente

da agua.

Havia a expectativa por parte das autoridades de que com o aumento de domicilios
com hidrémetro, os usuarios mais pobres poderiam controlar melhor o seu consumo e
ajusta-lo a niveis consistentes com a sua capacidade de pagamento. Entretanto, o
impacto observado dessa pratica foi menor do que o esperado, pois se observou que
seria necessario adotar medidas complementares, como por exemplo, a introducéo de

tarifas sociais.

Quanto ao processo de estabelecimento de tarifas, a cada cinco anos é realizada
uma revisao, a qual a Ofwat determina os limites maximos para cada empresa de quatro
pacotes de precgos, denominados de “price controls” 23, com o objeto de reforgar o corrigir

os incentivos ao prestadores e seus clientes.

O principal elemento da definicdo desses pacotes de prego € o plano de
desenvolvimento das empresas’*. A Ofwat informa as restricbes minimas a serem
cumpridas por tais planos, dado que estes também devem ser negociados com os
clientes beneficiados com a implementagao. Esse processo se define tanto seu alcance

como as recompensas e punigdes associadas ao seu cumprimento.

Logo, o plano de desenvolvimento passa por uma analise de riscos (risk-based
review), o qual o regulador classifica o plano a partir de trés categorias: “melhorado”,
“‘padrao” e “voltar a apresentar “. Se o plano é classificado como melhorado, a empresa
€ recompensada por meio de melhora na reputacédo, dado que os investidores atribuem
um peso consideravel na avaliacio feita pela Ofwat, além da possibilidade de optar por
melhores beneficios, como por exemplo, a realizacdo de uma revisao tarifaria mais

rapida’?.

123 “Price Controls”: Limites de pregos fixados pelo regulador para um conjunto de servigos prestados por cada empresa.

124 Os planos de desenvolvimento das empresas consideram o que as empresas irdo oferecer aos clientes, que custos e riscos serio
diminuidos e como se financiaram e o impacto no faturamento.

125 “Setting Price Controls for 2015 2020 — final methodology and expectations for companies’ business plans” Ofwat, 2013, p. 56
http://www.ofwat.gov.uk/wp-content/uploads/2015/12/pap_pos201307finalapproach.pdf.
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Sobre os “price controls”, sédo definidos segundo o gasto real das empresas nas
operagbes'?® de produgdo de agua potavel e tratamento de agua distribuida, além das
consideragdes relacionadas com o retorno de capital, fator importante para incentivar o

investimento nos servicos.

Outro componente do “price controls” esta associado aos servigos de atendimento
ao clientes'?’, residenciais ou n&o, e é definido segundo o custo médio de atendimento
considerando todas as empresas do setor, para que empresas com maiores custos
tenham incentivos a reduzi-los e também contempla uma margem de lucro relacionada a

prestacdo desses servigos.

Uma vez finalizada esse processo, a Ofwat entrega um relatério com todos os
resultados com as revisdes e alteragbes que esperam que sejam feitas até a proxima
revisdo, com objetivo de manter um sistema que se altere junto com as mudangas de

mercado.

IV.5.3 Caracteristicas do Esquema de Subsidio Analisado

A introducao de tarifas sociais no Reino Unido é recente, sendo aprovadas pelo
Water Act 2014, como um mecanismo para tornar os pre¢gos mais acessiveis aos clientes
COM mMenos recursos e possuem restricoes econdmicas para o pagamento dos servigos
recebidos. O objetivo é facilitar o pagamento das familias que gastam mais de 3% de sua

renda mensal em servigos de saneamento.

O financiamento dessa medida se realiza por meio de um subsidio cruzado, ao
aumentar a tarifa de servigos dos outros clientes da mesma empresa. Esse aumento de
preco é negociado com os clientes, que séo representados pela CCWater, no momento

da elaboracao dos planes de desenvolvimento durante o processo de revisdo de precos.

Vale destacar que uma das condi¢des impostas no processo de concessao desse

beneficio € que os clientes que subsidiam precisam ser da mesma categoria e receber o

126 Os servigos referentes a produgéo e tratamento s&o referidos no setor como “Wholesale”.

127 Os servigos de atendimento direto ao cliente sdo chamados de “Retail” e englobam faturamento, cobranga, instalagéo de medidores
e reparo de vazamento entre outros.
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mesmo servigo dos clientes subsidiados, isso significa que, por exemplo, que o subsidio
na conta de agua e esgoto sera financiado somente por clientes que possuem acesso a
esses dois servigos, pois ndo seria considerado justo um cliente financiar um subsidio
daquele servigo que ndo recebe'?. Seguindo o mesmo critério e como o subsidio é
restrito a clientes residenciais, clientes nao residenciais nao participam do financiamento

desse beneficio'2°.

Outro aspecto interessante € que o regulador (Ofwat) deixa a critério de cada
empresa a elaboragao dos critérios de elegibilidade para a concessao do subsidio, assim

como o mecanismos e a quantidade de subsidio’3® a serem aplicados.

Até o momento, somente uma das 18 empresas prestadoras, a Bornemouth Water,
nao havia implementado um sistema de tarifas sociais, no entanto, o prazo final vai até o
fim de 2016.

IV.5.4 Critérios de Focalizacao Adotados

Em condic¢des gerais, os subsidios sdo concedidos tendo em consideragao a renda
anual dos clientes residenciais, embora em certos casos se tenha como requisito o
recebimento de algum beneficio relacionado com programas de baixa renda, ou como
resultado de uma avaliagdo feita pela empresa ou outra organizacdo. Abaixo sao

apresentados os critérios adotados por cada empresa para a concessao do subsidio.

128 “Company Social Tariffs: Guidance to water and sewerage undertakers and the Water Services Regulation Authority under section
44 of the Flood and Water Management Act 2010” Defra, Junho 2012.
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/69564/pb13787-social-tariffs-guidance.pdf.

129 Qutra razéo pela qual ndo se financia subsidio residencial a partir de consumo n&o residencial € que em um futuro préximo se
espera dar a esses usuarios liberdade para escolher a empresa que lhe prestara o servigo. Nessas condicdes, esses clientes irdo
preferir empresas que “castiguem” menos suas tarifas, o que perderia o sentido inicial da tarifa social, além de resultar em incentivos
perversos aos prestadores ao minimizar o subsidio cruzado.

130 As empresas devem solicitar e considerar a opinido de seus usuarios. A discussdo ocorre durante a elaboragdo dos planos de
desenvolvimento, aproveitando as fases de didlogo com os grupos de usuario, pois essa fase do processo ndo afeta a dinamica de
determinagédo de tarifa e nem cria uma instancia de analise.
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Tabela 56: Critério de Selegao e Montante Subsidiado por Empresa

Anglian/Hartlepool Water

Critérios de Selegao

Clientes analisados por uma terceira parte,
certificando que a conta mensal é superior a 3%

da renda familiar.

Montante do Subsidio

Desconto dado a partir da situagéo financeira
do cliente. Pode cobrir até 80% da conta

mensal.

Affinity Water

Clientes que recebem algum auxilio decorrente
da condigao de baixa renda, com renda familiar
anual inferior a £16.105, valor que representa
os 3 primeiros decis da distribuicdo de renda.

Exige a instalagcdo de medidor.

Limite na fatura anual pelos servigos, com

uma cobranga maxima de £91,90.

Bournemouth Water

Nao implementado

Nao Implementado

Bristol Water

Domicilios com moradores de baixa renda e
cuja avaliagdo determina que possuam
dificuldades financeiras.

Domicilios os quais todos os adultos residentes

sdo pensionistas.

Desconto de acordo com a possibilidade de
pagamento, no limite de 88% de desconto.

Desconto a pensionistas é de 20%.

Cambridge/South
Staffordshire Water

Clientes avaliados por terceiros, cuja a conta

mensal supera os 3% de renda familiar mensal.

Desconto de acordo com a situagédo
financeira do cliente. O limite € um desconto

de 80% na conta mensal.

Clientes com uma renda familiar anual inferior a

£15.500 (dentro dos trés primeiros decis). Exige

Desconto de acordo com a situagdo do

Dee Valley a instalagdo de um hidrémetro em casos que cliente. O limite € um desconto de 30% na
essa agao contribua para reduzir o valor da conta mensal.
conta.
Desconto de acordo com o nivel de renda,
Clientes com uma renda familiar anual inferiora  chegando no limite de £250 ao ano, de modo
Dwr Cymru Welsh Water

£15.000 (dentro dos trés primeiros decis).

que a conta seja menor que 5% da renda

familiar.

Essex and Suffolk
Water/Northumbrian Water

Clientes avaliados por terceiros, certificando
que a conta mensal supera os 3% de renda

familiar mensal.

Desconto de acordo com a situagéo
financeira do cliente. O limite é 50% de

desconto da fatura.

Portsmouth Water

Domicilios com renda familiar anual inferior a
£16.105 (dentro dos trés primeiros decis),
excluindo os beneficios de baixa renda que o

domicilio recebe.

Limite na cobranga anual de no maximo
£75,28.

Severn Trent Water

Clientes avaliados de forma independente pela

empresa.

Desconto de acordo a situagéo financeira do

cliente.

South East Water

Domicilios com renda familiar anual menor que
a £16.105 (dentro dos trés primeiros decis),
excluindo o valor de qualquer outro beneficio.

Limite na fatura, com uma cobranga maxima
que varia entre £146 a £116, dependendo da
localizag&o.

Southern Water

Clientes com contas que superam 3% da renda,
ou que recebem outros beneficios ou sdo

pensionistas.

Desconto baseado na proporgéo renda/valor

da conta. O desconto varia entre 20% a 90%.
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Montante do Subsidio

“ s Selegao

Clientes que recebem algum tipo de beneficio Descontos que variam entre 15% a 50% da
South West Water complementar a renda e avaliados de acordo conta, de acordo com o nivel de renda do

com o tamanho e composicéo familiar. domicilio.

Clientes que recebem algum tipo de beneficio
complementar a renda.

Domicilios com renda familiar anual menor que
£16.105 (dentro dos trés primeiros decis) e alta

Sutton and East Surrey Water o . . 50% de desconto na conta.

vulnerabilidade, como por exemplo, idade maior
que 62 anos, se existe algum tipo de
incapacidade ou se existe dependentes com

idade igual ou menor a 5 anos.

Clientes que recebem algum tipo de beneficio

complementar a renda.

Domicilios com renda familiar anual menor que

£16.105 (dentro dos trés primeiros decis) e alta

vulnerabilidade, como por exemplo, idade maior

Thames Water 50% de desconto na conta.

que 62 anos, se existe algum tipo de tipo de

incapacidade e se existe dependentes com

idade igual ou menor a 5 anos.

A conta precisa ser no minimo 3% da renda do

domicilio.

Clientes pensionistas Limite na conta de pensionistas no valor
) e (Piloto) clientes que s&o inquilinos e recebem  maximo de £250.
United Utilities ) ) . . o
algum tipo de beneficio complementar a baixa (Piloto) Limite no valor da conta de acordo

renda. com a situagao financeira.

Domicilios que, segundo andlise, possuem . ) .
. ) ) Desconto dada a situacdo financeira do
dificuldades financeiras. . .
Wessex Water L cliente, com o valor maximo de 89% da conta.
Domicilios onde todos os adultos s&o o 5
o Desconto para pensionistas é de 20%.
pensionistas.

) » ) . Limite na cobranga anual, com o valor
) Clientes com renda familiar considerada “baixa” )
Yorkshire Water . variando entre £368,09 a £322,74,
e o valor da conta superior a £420. L
dependendo da localizagao.

Fonte: Elaboracao propria

Os procedimentos para que um usuario solicite a tarifa social varia de acordo com
a empresa. Em geral ou a empresa acaba por analisar os critérios de selecdo ou essa

analise é delegada a uma terceira parte.

Quando a analise é feita pela prépria empresa, um cliente deve entregar,
diretamente, por via fisica ou eletrbnica, as informagbes e os documentos que

comprovem sua situagao. A empresa analisa e entrega os resultados em um prazo que
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varia entre cinco a dez dias e no caso de aprovacéo, o cliente recebe o beneficio a partir

do dia em que entregou a documentacgao.

No caso da analise ser feita por uma terceira parte, o processo é realizado em duas
etapas. Na primeira, o cliente entrega seus dados e documentos para a empresa que
realizara uma selegao preliminar e no caso de elegibilidade, passara para uma segunda
fase, a qual os seus dados sao entregues para a terceira parte encarregada da analise e
conduzira uma entrevista com o cliente interessado em receber o beneficio para concluir
o processo. Logo, se o pedido do cliente for aprovado, os descontos na fatura comegam

a entrar em vigor no dia de entrega da analise pela firma responsavel.

Com o intuito a complementar a estrutura de tarifa social, existe um subsidio que
toda empresa deve oferecer para os clientes, que ou por razdes sbécio econdmicas ou de
saude, consumam alto volume de agua. Esse subsidio, denominado de WaterSure, existe
desde de 2008 e é oferecido a domicilios que estejam recebendo qualquer beneficio
social e possuem trés ou mais pessoas com idades inferior a 19 anos, além de domicilios
que apresentem pessoas com doengas que por classificagdo “exigem um uso adicional

significativo de agua” 31,

No caso de um cliente ser aprovado para receber tal beneficio, a conta de agua do
cliente se limita a cobranca do volume médio consumido por todos os clientes da
empresa. Vale ressaltar que o custo associado a essa cobrancga reduzida € incorporada

ao processo de revisao tarifaria.

IV.5.5 Cobertura e Resultados Atingidos

Uma das principais criticas ao esquema de subsidios vigentes no Reino Unido esta

relacionada com a baixa cobertura e o escopo até o presente momento.

31 A lista inclui doengas como descamagao dérmica, estoma intestinal, colite ulcerativa, insuficiéncia renal com necessidade de didlise
domiciliar entre outras. http://www.ccwater.org.uk/wp-content/uploads/2014/02/Are-you-eligible-for-WaterSure.pdf.

237



Segundo os dados da Autoridade de Auditoria do Reino Unido, a NAO'®?, o gasto
meédio em servigos de agua e esgoto equivale a 2,3% da renda do domicilio (5,3% da

renda até o primeiro decil e 1,1% para o décimo).

De um total de 23,933 milhées de residéncias na Inglaterra e Pais de Gales, 24%
(5,7 milhdes) tem pagamentos pelo servico em uma faixa acima do valor de 3% da renda
familiar, limite que a agéncia reguladora considera para definir vulnerabilidade e que as
tornaria elegiveis para as tarifas sociais. Porém, desse universo, somente 100.000
domicilios tem sido beneficiados com a tarifa social e outros 150.000 estéo inscritos no

WaterSure.

Mas do que uma questdo de recursos disponiveis, a autoridade estima que essa
baixa incorporagdo no sistema é explicada pela escassez de informagao, ja que as
pesquisas indicam que somente 9% da populacdo possui conhecimento de tais

programas.

Se estima que as perdas decorrentes de faturas ndo pagas chegam no montante
de 2,2 bilhdes de libras, o equivalente a 18,6% da receita anual'®*. O custo associado a
recuperar e perdoar tais dividas equivale a um custo aproximadamente de £21 por cliente

ao ano'¥®, que é incorporado no processo de determinagdo de precos.

Esse passivo é dificil de ser administrado pelos prestadores, pois o0 servico de
saneamento € considerado um direito basico e consequentemente ndo pode ser
interrompido mesmo em caso de inadimpléncia, além do mais, os métodos de cobranga
tradicionais sao custosos em termos de tempo e recursos, além de resultar em queda na

reputacdo das empresas.

Desta forma, a implantacado e o funcionamento do esquema de subsidio também é

relevante aos prestadores, seja para incentivar a participacdo de seus usuarios

132 “National Audit Office — Home” https://www.nao.org.uk/.
133 “Affordability and Debt”, Ofwat, Dezembro 2015, p.8.

1% Segundo a NAO, as vendas do setor em 2014-15 corresponderam a 11,8 billhdes de libras. https://www.nao.org.uk/wp-
content/uploads/2014/07/The-economic-regulation-of-the-water-sector.pdf.

135 “Affordability and Debt’, Ofwat, Dezembro 2015, p.8.
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vulneraveis, seja para assegurar receita mais previsivel e diminuir o risco de acumulagao

de dividas associadas ao servigo prestado?36.

IV.5.6 Aspectos Pendentes

Com dois anos de implementacdo da novo esquema de subsidios, as evidéncias

empiricas apontam algumas conclusdes. Em particular, a Ofwat'3” destaca os seguintes

aspectos:

Embora a cobertura dos subsidios tenha crescido de forma continua, o
conhecimento dos clientes a respeito dos programas é muito baixo. A falta de
ciéncia pelos usuarios € mais aguda quando se trata dos critérios necessarios para
a obtencao do beneficio.

Existem dificuldades em contato com os clientes, principalmente os mais
vulneraveis, ja que esse grupo possui acesso limitado a informagao e por isso
buscam menos suporte. Nesse sentido, a Water UK, liberou 40 milhdes de libras
para aprimorar 0os canais de comunicagao e o atendimento aos clientes com o
objetivo de aumentar a demanda de hidrémetros e auxiliar os clientes mais
vulneraveis a otimizar o seu uso de agua.

Existe uma grande quantidade de ONGs denominadas Conselheiros de Divida que
prestam assisténcias as pessoas que possuem dificuldades relacionadas com
dividas. Essas organizagdes devem ter acesso as informacdes sobre os subsidios
do setor de agua para melhor prestar assisténcia aos clientes em condi¢des
vulneraveis. Entretanto, as evidéncias mostram que tais organizagdes nao tém a
capacidade necessaria para atender a demanda de informacdes sobre o sistema

de subsidio e beneficios.

136 “Company Social Tariffs: Guidance to water and sewerage undertakers and the Water Services Regulation Authority under section

44

of the Flood and Water Management Act 20107 Defra, Junho 2012.

https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/69564/pb13787-social-tariffs-guidance.pdf.
137 “Affordability and Debt”, Ofwat, Dezembro 2015, p.13.
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Apesar da maioria das empresas ter investido em capacitacdo de pessoal no
tocante ao atendimento a clientes vulneraveis, ainda existe muito espaco para
melhoria nessa area.

As empresas reconhecem que existem problemas relacionados com a coleta e
manejo de dados para a identificagdo de clientes vulneraveis. Também
reconhecem que poderiam utilizar melhor os dados que dispdem.

Observa-se uma falta de previsibilidade das empresas, pois estas poderiam ter
identificado os clientes que teriam maior impacto decorrente a reforma do sistema
de seguro social'®®, pois desta forma seria possivel oferecer assisténcia e
consequentemente impedir que tais clientes criassem dividas relacionadas com o
servigco de agua.

Algumas empresas encontraram estratégias inovadoras para enfrentar a lentidao
dos usuarios em iniciar o processo de requerimento do beneficio, mas a maioria
reconhece a dificuldade e o alto custo dessa tarefa.

O baixo nivel de uniformidade das estruturas de subsidio e os critérios de
elegibilidade tém contribuido com a baixa adesdo e a cobertura dos subsidios.
Existem, por exemplo, situacbes complexas as quais um cliente € atendido por
empresa de agua e outra completamente distinta na parte de esgotamento, desta
forma é possivel que esse cliente seja elegivel ao beneficio relacionado a um
servico mas n&o ao outro.

A Water UK, por sua parte, centraliza suas criticas ao sistema de manjo das
dividas e a dificuldades existentes na sua cobrancga. Cerca de 80% dos clientes
com dividas nao sao proprietarios dos imoveis o qual o servigo é prestado e uma
parte importante das dividas ndo pagas correspondem a clientes que se mudaram
sem saldar seus débitos. Por isso que a associagdo promove a implementacao de

um sistema que exija a todos os proprietarios a entrega de informacdes de seus

138 A reforma no seguro social juntara 6 beneficios previamente existentes em um sé, que sera pago mensalmente. A reforma nao
resultara em perdas de beneficios a nenhum cidadéo elegivel, mas pode dificultar o financeiramente os individuos que estdo
acostumados a receber o beneficio semanalmente https://www.moneyadviceservice.org.uk/en/articles/universal-credit-an-
introduction.
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inquilinos, para conhecer melhor aqueles que se encontram em risco de contrai

dividas e assim lhes oferecer o beneficio da tarifa social.

Para melhorar os aspectos mencionados anteriormente, a Ofwat recomenda

medidas nos seguintes ambitos de agao:

Relacdo entre prestador e usuarios. E necessario reforgar os canais de
comunicagcdo com todos os clientes vulneraveis. Para isso, deve melhorar os
mecanismos de difusdo e desenvolver um canal de comunicagdo mais amplo com
um linguajar mais direto e simples, além de aproveitar a presenca de agentes
como o Conselho de Dividas que contam com um maior acesso aos potenciais
beneficiarios e assim melhorar a difusdo da mensagem ao publico alvo.

Gestao dos sistemas de informagao disponiveis. E recomendada a utilizacéo
de sistemas de cobranga que possam cruzar dados de outras autoridades e
proprietarios de iméveis para responder rapidamente quando um cliente se torna
inadimplente.

Cultura Corporativa. As empresas deveriam promover uma melhora na cultura
orientada ao atendimento dos clientes inadimplentes. E recomendado adotar uma
estratégia que considere a ajuda e o servigo prestados a esse grupo de clientes
como uma forma de reforgar o compromisso por parte do corpo executivo das
empresas. Tambeém é de extrema importancia capacitar os trabalhadores com um
atendimento mais acolhedor com os clientes em situacao de vulnerabilidade
Critérios e Métodos de Selecao. Finalmente, é recomendado revisar
constantemente as tarifas e os métodos de selecdo dos beneficiarios,
assegurando que esses nao causem barreiras a entrada para os clientes
vulneraveis. As empresas com sobreposicao territorial devem desenvolver na
medida do possivel critérios de selegao que sejam comuns e compartilhar uma
plataforma unica de recebimento e analise das solicitagdes de beneficio.

IV.5.7 Licoes

O setor saneamento do Reino Unido possui um alto nivel de desenvolvimento e é

reconhecido como referéncia no desenho de politicas regulatérias devido a sua posi¢cao
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inovadora e vanguardista na matéria. Desta forma, é interessante tomar contato e a
abordagem adotada no pais para a implementagdo de uma inédita politica de subsidio
no ano de 2014.

Embora a politica ainda esta em fase de implementacao, existem alguns aspectos

que vale a pena destacar:

Em primeiro lugar, a baixa cobertura do subsidio, explicado pela falta de informacéao
dos usuarios. Chama atencdo o fato de que em um pais com uma industria bem
desenvolvida o problema de acesso a informacao pelos usuarios de baixa renda ainda
seja um obstaculo para a implementagdo de uma politica de subsidio. A politica de
subsidio reafirma a importancia de um adequado plano de informagao e comunicagao
aos usuarios, pois representa um fator importante para o sucesso de qualquer esquema

de subsidio.

Outro aspecto a ser destacado € a decisdao sobre o financiamento do subsidio
cruzado, exclusivamente, pelos usuarios residenciais. Esta situacao €& dificil de ser
reproduzida na América Latina, onde séo justamente os clientes industriais e comerciais
os principais financiadores deste tipo de subsidio. No caso do Reino Unido a ideia é nao

alterar os equilibrios econdmicos dos mercados onde os clientes nao residem.

Esta solugéo é viavel s6 quando a quantidade e a capacidade de pagamento dos
usuarios residenciais dispostos a financiar o subsidio é suficiente para cobrir as
necessidades de todos os usuarios a serem subsidiados, desta forma em paises com um

atlo nivel de pobreza impede a aplicagao desse sistema de subsidio.

Finalmente, a decisdo da agencia reguladora local (OFWAT) de dar liberdade aos
prestadores para definir os mecanismos e critérios de elegibilidade, selecdo, quantidade
e montante de subsidio € uma pratica bem inovadora e poucas vezes vista em outros
paises. Neste caso, a ideia do regulador € na etapa inicial, explorar distintas solugdes
para a implementacao pratica do subsidio cruzado, deixando em mé&os dos operadores 0
desenho de alternativas distintas. Em uma segunda etapa, sera avaliado as experiéncias

de cada um e assim definir o procedimento definitivo para o setor.
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V. CONCLUSOES

Em seguida se apresentam as principais conclusdes obtidas da revisdo das
experiéncias nacionais e internacionais em matéria de subsidios para os servicos de

agua e esgoto.

No caso brasileiro, a principal conclusdo que se pode chegar e que o atual sistema
de subsidios do setor de saneamento nao responde aos objetivos da universalizagao dos
servigos. A forma de entrega do mesmo seja do lado da oferta seja do lado da demanda
nao consegue focalizar de forma adequada as populagbes de baixa renda, além de
induzir o consumo n&o racional da agua e por fim conceder beneficio a quem nao

necessita de subsidios.

As causas destas distorgbes sdo em primeiro lugar, principalmente, que os
subsidios de oferta estdo sendo direcionados para os prestadores de servigo construirem
sistemas de saneamento que posteriormente podem n&o estar sendo utilizados pela
populagao, retardando o cumprimento da meta de universalizagdo. O comportamento
estratégico de ndo se ligar a rede construida de esgoto por parte da populagao responde
a falta de um subsidio direto da ligagao e dos custos das instalagdes intradomiciliarias.
Além disso também existe por parte dos prestadores o dilema de legalizar ligagdes em
areas irregulares. De qualquer maneira haveria que se pensar em reestruturar o subsidio
a oferta, deslocando de um subsidio a obras maiores de infraestrutura para um subsidio

a que o usuario possa se ligar a rede construida.

Uma segunda causa do lado do subsidio ao consumo consiste na utilizagao
generalizada das estruturas tarifarias do tipo BBC que nao conseguem focalizar de forma
eficiente a populagéo pobre. Mais recentemente, tém sido introduzidos mecanismos de
focalizagao indireta com base em critérios de acesso que consideram atributos de renda

e caracteristicas da moradia, porém a eficiéncia destes mecanismos parece ser limitada.

Parece extremamente importante empregar novos mecanismos para entregar
subsidio, seja do lado da oferta seja do lado da demanda. Pelo lado da oferta, seria
oportuno empregar o mecanismo OBA para entregar subsidio para os consumidores

executarem sua ligacao e instalagbes intradomiciliarias. Do lado da demanda a via do

243



modelo tarifario chileno deveria ser estimulada. Neste modelo, a fonte de subsidio vem
do orgamento publico, focalizada em quem necessita de subsidios e a tarifa € cobrada

pelo custo real do servigo de forma igual para todos.

O diagndstico anterior para os subsidios no setor saneamento do Brasil &
consistente com as licdes obtidas da revisdo das melhores praticas. Com efeito, as
referencias bibliograficas revisadas sugerem que os subsidios diretos, que sdo os que
predominam no pais, ndo incentivam a conex&do das economias pobres a rede publica e,
pelo mesmo motivo, também n&o vai permitir alcangar o objetivo da universalizagdo do

servigo.

Para compreender melhor esta questao, é preciso diferenciar o problema de acesso
ao servico por parte dos usuarios de baixa renda do problema do consumo desses
usuarios no tempo. Para garantir um adequado servi¢o a toda a populacéo, a politica de
subsidio deve atender os dois problemas anteriores. No entanto, os subsidios utilizados

no Brasil atendem, em sua maioria, s6 ao segundo desses objetivos.

O resultado pratico é que os recursos alocados para subsidio no setor financiam o
consumo so6 de uma parcela de usuarios pobres, excluindo aqueles que ainda ndo estao
ligados a rede. Ainda pior, a evidéncia mostra que o uso indiscriminado de subsidios
cruzados nas tabelas tarifarias tem o risco potencial de beneficiar a populagdo que nao

requer subsidio.

Parece ser que, tal como recomendar as melhores praticas, o subsidio a ligacao €
uma ferramenta mais adequada para atender o problema da universalizacao. Inclusive
este tipo de subsidio, combinado com outro ao consumo, poderiam configurar um

esquema integral para o setor de saneamento no pais.

Justamente a complementariedade de distintos tipos de subsidios aparece como
uma das conclusdes mais relevantes da revisdo de experiéncias internacionais. Por
exemplo, a experiéncia mostra que os custos de construgdo de redes e de conexao
domiciliar sao financiados mediante subsidios fiscais. No entanto, para o pagamento do

consumo sao preferidos mecanismos de subsidios diretos ou cruzados. Em qualquer
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caso, é importante destacar a complementariedade dos distintos tipos de subsidios

disponiveis, sempre e quando o desenho integral do esquema seja coerente.

Outro aspecto que justifica o0 uso de mais de um esquema de subsidio sdo as
diferencas significativas entre as localidades urbanas e rurais. A revisdo de casos
destacou a implementagao de programas bem sucedidos, especificamente desenhados
para sistemas rurales. No Chile, na india e mesmo no Brasil (caso SISAR), observam-se
experiéncias nas quais o governo financia a construgdao dos sistemas de agua e paga
(total ou parcialmente) as conexdes domiciliares das familias. Posteriormente, a
administragao fica em maos da mesma comunidade, devidamente capacitada, a qual é
responsavel pelo correto funcionamento do sistema e pelo autofinanciamento local do

servigo.

Uma caracteristica comum dos esquemas bem sucedidos € que consideram a natureza
multidimensional do problema. A visao tradicional de focar o subsidio s6 em aportes
orcamentarios, construcdo de infraestrutura e pagamento de contas, vai sendo
complementada com a incorporacdo de outros aspectos importantes, tais como a
necessidade de educar a populacdo em temas de saude e meio ambiente; a
implementagdo de programas de difusdo das politicas e capacitagdao dos agentes
responsaveis; a disposigao de obter o envolvimento pleno de autoridades, prestadores e
usuarios; e, sobretudo, a necessidade de alcancar compromisso e participacao da

comunidade para a sustentabilidade do subsidio.
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