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RESUMO

Esta dissertacdo avalia a eficacia da cobranca pela utilizacdo dos recursos hidricos
no setor de saneamento. A cobranga é um instrumento econdémico previsto pela Lei
Federal n. 9.433, de 08/01/1997 (Lei das Aguas). O objetivo principal da cobranca é
incentivar o uso racional da agua. O setor de saneamento € um dos principais
usuarios dos recursos hidricos e devera ser onerado pela agua captada para
abastecimento e pelo lancamento de esgotos. A Lei Federal n. 11.445 (LDNSB), de
05/01/2007, estabelece as diretrizes nacionais para o setor de saneamento basico.
Apesar de o saneamento estar sujeito a Lei das Aguas, a LDNSB nao torna explicita
a cobranca. A andlise de experiéncias vividas por diferentes paises onde existem
sistemas de cobranca pelo uso da &agua bruta indica que esse instrumento
econbmico tem sido orientado essencialmente para a geragao de receitas, ao invés
do incentivo aos usuarios para mudanga nos padrées de consumo. Esse fato
representa uma inversdao de importancia entre os objetivos desse instrumento de
politica. No caso da Bacia do Rio Paraiba do Sul, o repasse total do valor da
cobranca para a conta de agua acarretaria um aumento de cerca de 1%. Ja o
comprometimento da receita operacional com a cobranca — da maioria dos
prestadores de servicos de saneamento — situa-se no patamar de 1 a 2%. Uma
analise comparativa, em termos de controle de perdas de agua, de 30 usuarios
diretos, antes e depois da implementacao da cobranca, demonstrou que ndo houve
melhorias de desempenho operacional decorrentes do instituto da cobranga. Assim,
a ineficacia do instrumento econémico da cobranca, com o objetivo de incentivar o
uso racional da agua no setor de saneamento, indica a necessidade de adequacao
dessa politica. Nesse sentido, foi proposto um modelo de cobranga que prevé um
acordo entre o prestador de servicos e o comité de bacia, envolvendo compromissos
e metas. O objetivo do acordo é incentivar o controle de perdas, por se tornar
economicamente compensador para o agente econdmico. Esse sistema misto de
instrumento econbémico e instrumento de comando e controle, para promover
equidade, trata os desiguais de forma diferenciada. Dessa forma, os operadores que
mantiverem as perdas controladas poderao pagar valores simbdlicos pelo uso dos
recursos hidricos.

Palavras-chave: recursos hidricos, saneamento, instrumento econdmico, cobranca
da agua bruta, eficacia da cobranga no setor de saneamento.



ABSTRACT

This essay evaluates the effectiveness of charges for the use of water resources in
the sanitation sector. Charging is an economic instrument foresaw (in the) by the
Federal Law No. 9.433/1997 (The Law of Water). The main objective of charging is to
induce the rational use of water. The sanitation sector is one of the main users of
water resources and must be burdened by the water supply and sewage services.
The Federal Law No. 11.445/2007 (LDNSB) by 05/01/2007 establishes the national
guideline for sanitation. Spite of sanitation services are under the Law of Water, the
LDNSB does not become explicit the charging. Analysis of experiences of several
countries where exist the use of bulk water pricing systems indicates that they are
mainly oriented toward revenue generation, instead of encouraging the users to
change their consumption patterns. This fact represents an inversion of importance
among the objectives of this policy. In the case of the Paraiba do Sul River Basin, the
raw water charges would cause an increase of c.a. 1% on the water account. On the
other hand, the compromising of the operational revenue with charges, of the majority
of sanitation services, is in the range 1-2%. A comparative analysis of 30 direct users
concerning on wastewater control, before and after of implementation of charging,
demonstrated that did not have improvements on their operational performance due
to the charging. The ineffectiveness of the charging instrument economic for the
objective to stimulate the rational water use in the sanitation sector indicates a
necessity to adapt this policy. By this means, it was proposed a model of charging
that predict an agreement between the operators of sanitation services and basin
committee involving commitments and goals. The objective of this agreement is to
promote wastewater control, because it becomes economically viable to the
economics agents. This mixed system of economic instrument and command and
control instruments, to promote equity, treats unequal users differently. In this way the
operators that maintain the losses controlled will pay an insignificant amount for their
use of water resources.

Keywords: water resources, sanitation, economic instrument, raw water charges,
effectiveness of charges in the water and sewage sector.
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CAPITULO|
INTRODUGCAO

Problemas ambientais materializam-se em externalidades, como, por
exemplo, a utilizagdo excessiva da 4gua a montante dos rios, sem a devida
consideracao dos danos causados aos usuarios situados a jusante. Além disso, o
acelerado crescimento (demografico e econémico) verificado nas ultimas décadas e
a consequlente ocupacdo irregular do solo tem pressionado os aquiferos de
determinadas bacias, que sofrem deple¢des cada dia mais insustentaveis. Assim, a
demanda por agua de qualidade parece ter excedido a oferta, acarretando o
aumento continuo do déficit hidrico mundial.

1.1 Interface recursos hidricos/saneamento: relevancia e justificativa

A degradacao dos recursos hidricos quase sempre esta relacionada com
problemas de gerenciamento. A Lei Federal n. 9.433 (Lei das Aguas), de 08 de
janeiro de 1997, instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e seu sistema de
gestdo. A referida lei reconhece a agua como recurso natural limitado, dotado de
valor econémico, e, como tal, passivel de cobrangca nos diferentes usos em seu
estado bruto (dgua bruta). Assim, instituiu-se a aplicacdo dos principios poluidor-
pagador e usuario-pagador. A cobranca funciona como um mecanismo de correcao
das distor¢des entre os custos social e privado, concorrendo para o uso eficiente
desse recurso. Segundo a Lei das Aguas, a cobranga pelo uso dos recursos hidricos
objetiva: (i) reconhecer a agua como bem econémico e dar ao usuario uma indicacao
do seu real valor; (ii) incentivar a racionalizacdo do uso da agua; e (iii) obter recursos
financeiros para o financiamento dos programas e intervengcdes contemplados nos
Planos dos Recursos Hidricos.

Para Pearce e Turner (1990, em FORGIARINI, 2007), a aplicacdao de
instrumentos econdmicos na politica de gerenciamento de recursos hidricos tem por
principio, essencialmente, servir de incentivo financeiro para a mudanca dos padroes
de consumo dos usuarios. Entretanto, a andlise da maioria das experiéncias, de

diversos paises, apresentadas neste trabalho demonstram que a orientacao principal
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dos sistemas de cobranca implantados € para a geragdo de receitas, em
comparagdo com a eficiéncia econémica ou com incentivo aos usuarios para
mudanca nos padrées de consumo. Assim, a cobranca tem sido um instrumento
essencialmente arrecadatoério. Além disso, conforme Motta e Mendes (1998), os
sistemas de cobranca implantados nao tém utilizado os critérios econémicos de
valoragao, para introduzir os sinais de preco aos usuarios e alterar o padrao de uso
da agua. Para Santos (2002), a cobranca pelo uso da agua bruta ainda nao
conseguiu atingir niveis capazes de internalizar integralmente as externalidades
geradas pelos diferentes usos e com isso garantir uma alocacao 6tima dos recursos
hidricos. Essa autora destaca a limitagdo do instrumento da cobranga, nos moldes
atuais, para induzir uma mudancga significativa no comportamento do usuario. A
cobranca nao onera de forma expressiva as tarifas de agua — e assim nao
representa um estimulo real a redu¢ao do consumo.

Por sua vez, a Lei Federal n. 11.445, de 5 de janeiro de 2007, estabelece as
diretrizes nacionais para o0 saneamento basico e para a politica federal de
saneamento basico. Um aspecto importante da referida lei € a normatizacdo da
interface do setor de saneamento com o setor de recursos hidricos. O setor de
saneamento se apresenta como um dos principais usuarios dos recursos hidricos, e
o resultado de suas acoes tem papel decisivo na definicdo dos niveis de qualidade e
quantidade desses recursos. Portanto, o setor de saneamento devera ser onerado
pelo pagamento da agua captada para abastecimento e pelo lancamento de esgotos.

O SNIS (2006) - Diagnéstico de Agua e Esgoto/2005 destaca o mau
desempenho dos prestadores de servicos, cujo indice de perdas de agua vem se
mantendo ha alguns anos no patamar de 40%. Para Nascimento e Heller (2005), o
instituto da cobranca devera promover mudancas no comportamento dos operadores
de sistemas de abastecimento de agua, no que se refere ao controle de perdas.
Essas mudangas de comportamento dependem dos valores estabelecidos pela
cobranca por volumes captados e da elasticidade da demanda dos diferentes
usuarios. Para esses autores, na atualidade, andlises estritamente econdémico-
financeiras e disponibilidade de crédito parecem sinalizar aos operadores ser mais
vantajoso o investimento na expansdo ou implantacdo de sistemas do que em
controle de perdas.

A cobranga na Bacia do Rio Paraiba do Sul teve inicio em margo de 2003 e

foi uma iniciativa pioneira no pais em rios de dominio da Unido. A analise dos valores



16

arrecadados no periodo de 2003 a 2006 indica que o setor de saneamento contribuiu
com 67,62% do total de recursos arrecadados. Esse elevado percentual, vindo de
um unico setor considerado grande usuario de agua, demonstra a importancia do
saneamento para a eficacia da implementagcdao do instrumento econb6mico de

cobranca pela utilizacao dos recursos hidricos.

1.2 Objetivo

A questao principal desta dissertacao é saber se o instituto da cobranca tem
sido capaz de induzir o seu principal usuario, o setor de saneamento, a racionalizar o
uso dos recursos hidricos, promovendo a diminuicdo do indice de perdas de agua —
o controle de desperdicio — nos seus sistemas de abastecimento.

Considerando a argumentacdo desenvolvida até aqui, o objetivo desta
pesquisa é avaliar a eficacia da cobranca pela utilizacdo dos recursos hidricos no
setor de saneamento. A hipétese de trabalho desta dissertagdo € a de que, pela
natureza dos servigos publicos de saneamento, a falta de regulacdo adequada do
setor na interface com os recursos hidricos e os baixos valores de cobranca —
definidos sem a utilizacao de critérios econdmicos — representam impedimento para
a eficacia da cobranca como instrumento de racionalizacdo do uso da agua pelas

operadoras dos servicos de saneamento.

1.3 Materiais e métodos

Esse estudo apresenta uma componente tedrica relacionada com a gestao
dos recursos hidricos na sua interface com o0 saneamento, € outra componente
pratica que visa a avaliar a eficacia da cobranca pela utilizacdo dos recursos hidricos
no setor de saneamento. A abordagem teédrica fundamentou-se na revisao critica de
materiais bibliograficos que tratam do tema: periodicos, livros, documentos e
relatorios de instituicdes publicas.

Objetivando o estudo da cobranca pela utilizacdo dos recursos hidricos e a
eficacia da politica no setor de saneamento, o ponto de partida foi a analise de
experiéncias brasileiras e de outros paises, tomando-se por base trabalhos ja
realizados na area relacionada com o tema proposto. Para tanto, procurou-se avaliar

os resultados alcangados, as técnicas e os modelos utilizados, e o impacto sobre os
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usuarios dos recursos hidricos. Para o setor de saneamento, os modelos comumente
empregados avaliam o impacto da cobranca sobre os usuérios indiretos, o
consumidor final. Entretanto, a decisdo sobre o controle da demanda nao é tomada
pelo consumidor final, mas sim pelo prestados de servicos de saneamento.
Considerando a inadequacao desse enfoque, para o caso do Rio Paraiba do Sul, foi
proposto um novo modelo que leva em conta a avaliagdo do impacto da cobranca
sobre a receita operacional do usuario direto dos recursos hidricos, o prestador dos
servicos de saneamento. Para tanto, foram utilizados dados operacionais fornecidos
pela Agéncia Nacional de Aguas e pelo Sistema Nacional de Informagdes sobre
Saneamento.

Com o foco da politica sobre o prestador de servigos, na condicao de usuario
direto, esse modelo permitiu a avaliacdo da eficacia da cobranca em termos de
controle da demanda de agua, pela variacao dos indices de desperdicio de agua nos
sistemas de abastecimento. O objetivo € avaliar se o nivel de aumento praticado no
preco da agua, com o instituto da cobranca, é capaz de alterar a quantidade
demandada desse recurso natural.

A analise do desempenho operacional do prestador de servigos, através da
comparacao entre os niveis de perdas de agua, antes e depois da implementacéo da
cobranca, permite a avaliacdo da eficacia desse instrumento econémico como

indutor da racionalizacao do uso da agua no setor de saneamento.
1.4 Estrutura da dissertacao

Apbs essas consideracdes iniciais, o segundo capitulo compreende uma
pesquisa na literatura cientifica sobre os aspectos tedricos referentes as alternativas
de gestao dos recursos hidricos, com énfase no uso dos instrumentos econémicos.
Esse capitulo trata ainda da relacdo do saneamento com a area de recursos
hidricos, considerando a sua importancia para a saude publica.

O terceiro capitulo apresenta as politicas setoriais de recursos hidricos e
saneamento, com a contextualizagdo da prestagcdo dos servicos do setor de
saneamento urbano no Brasil, bem como a interface entre as duas areas. Esse
capitulo analisa ainda a l6gica econbmica do marco regulatério do setor de
saneamento, Lei n. 11.4445, na sua relacdo com a politica nacional de recursos
hidricos.
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O quarto capitulo aborda a cobranca pelo uso da agua. Apos discorrer sobre
a formacéao de precos da agua, apresenta o uso da elasticidade-preco da demanda
por agua para o estudo do comportamento do usuario. Em seguida, relata a
experiéncia internacional com a cobrancga pelo uso da agua e faz uma comparacao,
com um maior nivel de detalhamento, das principais caracteristicas dos sistemas de
cobranca da Franca, Alemanha e Holanda. Para o estudo da cobranca no Brasil,
foram escolhidos os casos do Estado do Ceara e da Bacia do Rio Paraiba do Sul.

O quinto capitulo trata da cobranca no setor de saneamento. Inicialmente foi
situado 0 momento por que passa a gestao de agua no Brasil, com a definicdo dos
diferentes estagios da industria da agua e as suas implicacbes no setor de
saneamento. Em seguida foram relatados estudos de caso referentes ao impacto da
cobranca sobre as tarifa dos servicos de saneamento na Alemanha, Franca e
Holanda. Para estudar o impacto da cobranca sobre os servicos de saneamento no
Brasil, apresentou-se o exemplo da Bacia do Rio Paraiba do Sul. Além do impacto
sobre a tarifa, foi apresentado um novo modelo para avaliacdo do impacto da
cobranga, para 34 sistemas, considerando 0 comprometimento da receita
operacional dos prestadores de servicos com essa politica. Por ultimo, avaliou-se o
desempenho operacional de 30 sistemas, através de indicadores de perdas de agua,
com base no Sistema Nacional de Informagcdes de Saneamento. Nesse estudo,
foram comparados os dados referentes as perdas de agua nos sistemas, antes e
depois da implementacao da cobranca. Conforme ja dito,o objetivo era verificar se a
politica de utilizacdo do instrumento econémico da cobranca para os operadores de
saneamento teve efeito incitativo de racionalizagéo do uso da agua.

Finalmente, o capitulo seguinte traz as conclusdes sobre a eficacia da
cobranca pela utilizacao dos recursos hidricos no setor de saneamento, e sugere a
implementagdo de modelo de cobranga baseado em instrumento de politica, ora em
vigor na area de saneamento, que visa a melhoria do desempenho do prestador de
servicos e a qualidade, eficacia e eficiéncia dos servicos prestados. Em seguida, sdo
recomendadas pesquisas pertinentes ao tema de cobranca pela utilizacdo dos

recursos hidricos no setor de saneamento.



CAPITULO I
GESTAO ECONOMICA DOS RECURSOS HIDRICOS E SANEAMENTO

2.1 Economia dos recursos hidricos

No passado, a agua era considerada um bem livre, portanto sem valor
econbmico. Com a degradagdao ambiental e a escassez dos recursos hidricos nas
suas componentes qualitativa e quantitativa, em determinadas bacias, surgiu a
necessidade de reconhecimento da agua como bem de valor econémico. Para Bellia
(1996), a 4gua limpa é um bem econdmico. E igual ao barco particular que navega
por ela.

Conforme destaca Azqueta (2002), a degradacdo de origem antrdpica é,
normalmente, um acompanhante necessario, embora nao desejavel, do processo de
producéo, distribuicdo e consumo de bens e servicos; ou seja, da satisfacdo de uma
série de necessidades. Por isso, para obter uma idéia de equilibrio, é preciso
comparar o bem-estar que proporciona a satisfacdo dessas necessidades humanas
com o custo de sua producdo. Nessa linha de raciocinio, esse autor analisa,
utilizando a analise econémica, o caso da agua.

O bem-estar que a agua proporciona a uma pessoa qualquer pode satisfazer
uma série de necessidades, gracas ao acesso a este bem. Supondo-se que essa
pessoa conte com apenas um litro de agua por dia, o bem-estar que esse litro Ihe
oferece tende ao infinito. Cada litro de agua adicional disponibilizado para ela ira
satisfazer necessidades cada vez menos prioritarias, portanto tera para ela menor
valor. Representando graficamente essa evolugcdo de bem-estar que proporciona
cada litro de agua adicional, o resultado seria algo similar a curva BMg (beneficio
marginal), que aparece no Gréfico 1.
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Grafico 1 — Diagrama de custos privados e beneficios
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Fonte: Azqueta (2002)

Nesse grafico, o eixo horizontal mostra a quantidade de litros de agua que se
tem, e o eixo vertical apresenta o valor que a pessoa concede ao incremento de
bem-estar proporcionado por esse litro adicional e os custos incrementais de se levar
cada litro adicional a casa das pessoas. O primeiro litro (L) tem um valor infinito,
pois satisfaz uma necessidade mais basica. O litro L;, no entanto, ja tem o valor finito
Vj, posto que satisfaz uma necessidade menos urgente que o L4, correspondente ao
primeiro litro. Isso que parece evidente para o caso da agua pode ser generalizado
para qualquer bem. A analise econbmica denomina esse fendmeno de Lei da
Utilidade Marginal Decrescente. A curva BMg tem, pois, uma inclinagdo negativa,
precisamente como resultado da vigéncia dessa lei. Conforme Gilpin (2003), a Lei da
Utilidade Marginal Decrescente estabelece que, mantendo-se constantes os demais
fatores, a utilidade marginal de um produto ou servico (ou seja, a satisfagao adicional
derivada do consumo de uma unidade a mais do mesmo) diminui, depois de certo
ponto, a cada incremento em seu provimento. Conforme esse autor, a agua, que
apresenta uma elevada utilidade total e que € um elemento vital, geralmente permite
uma utilidade marginal demasiadamente baixa ou quase nula. Entretanto, em
condicoes criticas, a sua utilidade marginal pode ser muito elevada.

Por outro lado, ainda para o caso da agua, conforme Azqueta (2002), os
custos para se proporcionar a satisfacdo das pessoas sao representados na curva
CMg (custo marginal). Esses sao os custos que incidem para levar cada litro
adicional a casa das pessoas. Entretanto, a medida que aumenta a quantidade de

agua que se queira oferecer, os custos de cada litro adicional aumentam, pois as
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fontes de 4gua proximas se esgotam, tendo-se que ir busca-la mais longe ou mesmo
bombeé-la de uma maior profundidade. Por esse motivo a curva CMg tem inclinacao
positiva, uma vez que proporcionar cada litro adicional de agua acresce mais ao
valor total do que o custo da quantidade anterior. Isso é o que se chama de custo
marginal de produzir o bem.

Agora se pode alcancgar a primeira aproximagao do conceito de equilibrio. De
fato, no ponto P do Grafico 1, ambas as magnitudes sao iguais: produz-se e
consome-se OL, litros de agua. O beneficio marginal que o ultimo litro proporciona é
OVq, que é também o que se acresce ao custo de té-lo produzido. O ponto P é um
ponto de equilibrio étimo: produzir e consumir OL, litros de agua e cobrar por cada
litro a quantidade OV, é o melhor que se pode fazer. No caso de se produzir e
consumir um litro a menos do que OL,,, a sociedade tera renunciado a um litro de
agua cujo custo marginal estd abaixo do que esse litro acresce ao bem-estar de
guem o consome: seu beneficio marginal. Por outro lado, no caso de se produzir e
consumir um litro a mais do que OL,, gastar-se-ia para produzi-lo mais do que ele
proporcionaria em termos de beneficio marginal.

Esse autor destaca ainda que a otimizacao do equilibrio alcancado sera certa,
sempre e quando tenham sido refletidos para a sociedade todos os custos incidentes
para fornecer agua a seus membros. Mas isso nao se verifica no caso apresentado.
Os custos monetarios computados referem-se a fatores tais como custos de pessoal,
construgdo, manutencdo e energia. No entanto, o processo é mais complexo,
quando considerado de uma perspectiva ampla. O fornecimento de &agua
compreende a tomada em um determinado ponto de um recurso renovavel, com uma
determinada qualidade e em uma dada quantidade. Porém a sua devolucéo
acontece com uma qualidade distinta e em quantidade menor. Além disso, ha de se
considerar o impacto ambiental das obras necessarias para assegurar 0
abastecimento aos usuarios, o que implica a reducdo do bem-estar total da
sociedade. Dessa forma, tomando-se o caso ilustrado, no processo de fornecimento
de agua potavel para a populagdo, é preciso considerar que incidem custos
ambientais que nao foram considerados no preco que o usuario paga por ela.

Em uma perspectiva ampla, considerando-se o0s aspectos ambientais,
Carrera-Fernandez e Garrido (2002), por sua vez, ilustram o “problema do custo
social” da agua, conforme o Grafico 2. O eixo das abscissas mostra o volume,
enguanto que o eixo das ordenadas apresenta o preco. A curva denotada por CMgP
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mostra o custo marginal privado de captacdo da agua para uma determinada
finalidade. Essa curva representa o custo de oportunidade para um usuario utilizar
1m?® adicional de 4gua de um manancial. Isso causa um custo adicional para a
sociedade, pois os demais usuérios passam a dispor de 1m*®a menos de agua para o
seu uso. A curva CMg® mostra o custo marginal social da captacdo de agua, que
inclui, além do custo de oportunidade privado para captar 1m® de agua, o custo

adicional imposto & sociedade. A fungdo demandada por m® de 4gua é representada
por p(x).

Grafico 2 — Diagrama de distorcao entre os custos sociais e privados
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Fonte:Carrera-Fernandez e Garrido (2002)

Admitindo apenas o custo marginal privado, 0 usuario consumira um volume
de agua maior, representado por Xp, no qual o preco (beneficio marginal) é igual ao
custo marginal privado (ponto A). Considerando o custo marginal social condicao
para a alocacdo étima do consumo de agua, o seu nivel de consumo cai para Xs
(ponto B). Com a cobranga pela utilizacdo de 1m® de agua no valor de Ps-Pp’, o
beneficio usufruido pelo usuario sofre uma reducao representada pela area XsBAXp,
e o custo total é reduzido de XsBCXp. Isso resulta em um ganho para a sociedade
representado pela area ABC. Essa andlise € ampliada para o caso de a 4gua ser
usada como diluente de poluentes. Esse é o caso especifico das empresas atuantes
na area de saneamento basico e na atividade industrial que despejam e diluem os
seus efluentes em algum corpo receptor. Portanto, as implicacées da utilizacdo dos
recursos hidricos sdo semelhantes, tanto para a captacao quanto para o langamento
de efluentes.
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Para esses autores, é com base nesse principio econémico que a acéo do
poder publico é justificada. Dessa forma, o papel da acao publica, por meio de um
limite de uso, do gravame de um imposto ou do estabelecimento de um preco da
agua (com base no seu custo de oportunidade), funciona como mecanismo de
correcao da distorcéo entre os custos social e privado. A tributacdo pela captacéo da
agua ou (se for o caso) pela diluicado de poluentes funciona como mecanismo
importante de internalizacdo dos efeitos que cada usuario de uma bacia hidrografica
impde aos demais na sua decisao particular de utilizacao da agua, seja no consumo
ou na produgao.

Carrera-Fernandez e Garrido (2002) destacam ainda que, de acordo com a
teoria econdmica neoclassica, a alocacao de recursos por meio do mecanismo de
mercado é eficiente sob o ponto de vista econémico (ou paretiano), se, além da
existéncia do proprio mercado, certas condi¢des ideais prevalecerem, tais como: (i)
perfeito conhecimento de todos os agentes com relacédo as alternativas disponiveis
no mercado; (ii) perfeita mobilidade de recursos; (iii) custos marginais crescentes; (iv)
bens exclusivos; (v) auséncia de bens publicos; e (vi) direitos de propriedade dos
recursos bem definidos. Um padrdo de consumo € eficiente no conceito paretiano, se
nao € possivel melhorar a situacdo de algum usuario sem piorar a situacdo de
qualquer outro. Esses autores argumentam que a agua (recurso natural escasso) e
os mercados onde ela poderia ser ofertada e demandada n&o satisfazem a essas
condicoes ideais. De fato, os mercados de agua bruta sdo em geral rudimentares e
em muitos casos nao existem. A inexisténcia de mercados de agua bruta ou de
direitos de uso de agua ja se configura, portanto, como condicdo suficiente para
justificar a agdo do poder publico na alocacao dos recursos hidricos entre os seus
varios usuarios. A acao do Estado pode ser necessaria para assegurar o nivel social
6timo de producédo e consumo, bem como para corrigir distorcdes ndo desejaveis na
alocacao dos recursos.

A analise das situacdes destacadas acima permite concluir que a alocacao
ineficiente dos recursos hidricos esta diretamente ligada a sua condicdo de bem
publico, com os usuarios subestimando o seu valor, e, por conseguinte, gerando a
sua utilizacdo exagerada. Dessa maneira, um usuario provoca uma externalidade
(influéncia externa) aos outros usuarios, sem internalizar esse custo nas suas

atividades de produgcédo ou consumo.
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2.2 Alternativas de gestao de recursos hidricos

Conforme Pearce e Turner (1995), as pressoes e tensbes ambientais
tornaram-se fenbmenos onipresentes, aparecendo em todos o0s sistemas
econbmicos. Apesar disso, ainda nado estdo definidas a natureza precisa e a
extensdo das interdependéncias globais entre o crescimento econémico e o0s
sistemas ecolégicos que o sustentam. Com o aparecimento da degradacao
ambiental e a identificacdo das externalidades negativas impostas pelos agentes
econbémicos surgiu a necessidade de definicdo de politicas ambientais. Para Lustosa
et al. (2003), uma politica ambiental compreende metas e instrumentos, e possui
fundamentacdo teérica, além de justificativa para a sua existéncia. Esses autores
classificam a histéria da intervengéao estatal no mundo desenvolvido, com o fim de
mediar e resolver conflitos, em trés fases, definindo diferentes etapas de politica
ambiental.

A primeira fase vai do fim do século XIX até o periodo anterior a Il Guerra
Mundial e tem como forma principal de intervencéao estatal a disputa em tribunais, em
que as vitimas das externalidades negativas ambientais entravam em juizo contra os
agentes poluidores. Ao longo do tempo, tais acdes apresentavam altos custos
financeiros e baixo nivel de resolugdo, com o aumento das situagdes de litigio.

A segunda fase, iniciada aproximadamente na década de 1950, foi
denominada de politica de “comando e controle” e assumiu duas caracteristicas bem
definidas: (i) a imposicao, pela autoridade ambiental, de padrées de emissao
incidentes sobre a producdo do agente poluidor; e (ii) a determinacao da melhor
tecnologia disponivel para reducdo da poluicdo e cumprimento do padrdo de
emisséo.

Finalmente, a terceira fase da politica ambiental pode ser chamada de politica
“mista” de comando e controle. Nessa modalidade, os padrées de emissdao deixam
de ser meio e fim da intervencdo estatal, passando a ser instrumentos de uma
politica que usa diversas alternativas para a consecugcdo de metas acordadas
socialmente.

Para Motta e Mendes (1997), ja é amplamente reconhecida a necessidade de
internalizar os custos ambientais nas atividades de producdo e consumo, de forma a
induzir a mudanca do padrdo de uso dos recursos naturais. Para esses autores,

essa, entdo, seria uma justificativa para a proposicao de politicas governamentais na
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area ambiental. O uso de bens ambientais provoca, em geral, externalidades nao
incorporadas pelas relagbes de mercado. Assim, ndo s&do gerados incentivos
apropriados para o uso eficiente dos recursos naturais, que, tratados como bem
publicos de uso comum, tendem a ter a sua utilizacdo exagerada. A indefinicado dos
direitos de propriedade do meio ambiente faz com que os custos da sua degradacao
sejam extensivos a toda a sociedade.

Ja para Perman et al. (2003), o funcionamento de uma economia de mercado
nao consegue, por si soO, resultados étimos ou eficientes em termos de controle de
poluicdo. Essa representa uma externalidade para o processo de operacdo do
mercado e nao esta refletida adequadamente nas decisdes privadas. Para esse
autor, Arthur Cecil Pigou apresentou no inicio do século XX a primeira analise
econbmica sistematica de poluicdo a partir do conceito de externalidades. Canepa
(2003) destaca que essa concepcao de Pigou permitiu ao Estado, através da
autoridade ambiental, impor um tributo igual ao valor da externalidade.

A cobrancga pelo uso dos recursos hidricos advém da aplicagdo do principio
poluidor-pagador, como um tributo corretivo. A seguir, a abordagem fiel de Canepa
(2003), da argumentacao pigouviana:

O Grafico 3 representa, em andlise de equilibrio parcial, o caso de um setor
produtivo constituido por empresas atuando em regime de concorréncia perfeita. A
curva de demanda (soma lateral de todas as demandas individuais dos
consumidores) intercepta a curva de oferta de mercado (soma lateral de todas as
curvas de custo marginal privado das empresas que compéem o mercado, sendo,
por conseguinte, uma curva de custo marginal privado global) no ponto C = (x*, p*).

Se nao ha externalidades na producao do bem, e todos os demais mercados
estdo ajustados (= concorréncia perfeita e inexisténcia de externalidades nesses
mercados), o ponto C representa um 6timo de Pareto. Entretanto, na presenca de
uma externalidade negativa, t = BF por unidade produzida (que se soma aos custos
privados), saimos do 6timo, pois agora ndo temos mais a igualdade entre preco e

custo marginal.
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Grafico 3 — Correcao de externalidades negativas
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Diante disso, o Estado, através da autoridade ambiental, impde um tributo (por
unidade produzida) igual ao valor da externalidade. Nesse momento, a curva de
custo marginal privado global é “corrigida” e temos uma nova curva de oferta, que
reflete os custos marginais privados (CM) mais o custo marginal social (CMS).

Como resultado, aumenta o pre¢o do produto para os consumidores e diminui
a quantidade transacionada no mercado — o ponto B = (x!, p%. Os consumidores
passam agora a pagar um preco realista pelo produto (cobrindo todos os custos que
a sociedade realmente tem) e ha uma diminuicdo na quantidade transacionada do
produto, ocorrendo, entdo, uma menor pressao sobre o meio ambiente. Note-se que,
no novo ponto de equilibrio, o preco € igual ao custo marginal privado mais o custo
marginal social. Isso implica ainda a hipétese de que todos os demais mercados
estdo devidamente ajustados, que o 6timo de Pareto é recuperado. Canepa (2003)
ressalta ainda que, sem entrar no mérito dessa abordagem pigouviana, e muito
menos nas criticas que Ihe tém sido dirigidas, encarar o principio poluidor-pagador
(aqui equivalendo a cobranca pelo valor da externalidade) como um tributo esta
perfeitamente de acordo com a prépria formulagéo de Pigou.

Por sua vez, Baumol e Oates (1975) destacam quatro classes de instrumentos
para a politica ambiental. A primeira categoria inclui medidas que se baseiam em
incentivos econdmicos na forma de taxacido de atividades que degradam o meio
ambiente ou, alternativamente, o subsidio de acdes desejadas. No segundo grupo,
sao reunidos programas de controles diretos, consistindo de cotas ou de limitagcdes
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sobre as atividades poluidoras, de proibicbes completas e de especificacoes
técnicas. O terceiro grupo considera a pressao social, sem o poder de aplicacao de
leis, de tal maneira que a aceitagado por parte dos agentes seja voluntaria. Por fim, na
quarta classe, o conjunto de programas consiste em uma verdadeira transferéncia de
certas atividades do setor privado para o setor publico, que assume a
responsabilidade direta para a provisao do bem ou servico.

Nesse contexto, as alternativas de ferramentas para a politica ambiental
podem ser agrupadas conforme o Quadro 1:

Quadro 1 — Ferramentas para politica ambiental

INCENTIVOS DE PRECOS
Taxas
Subsidios
CONTROLES DIRETOS
Limitacédo
Proibicao
Especificagdes Técnicas
PERSUASAO MORAL: ACEITACAO VOLUNTARIA
PROVISAO PUBLICA

Fonte: Baumol e Oates (1975), adaptado

A politica de estimulos de mercado atua com incentivos e penalizagdes
econbmicas, visando induzir os agentes poluidores a atenderem os padrdes
ambientais definidos. E uma forma de internalizacdo dos custos impostos por esses
agentes sobre o conjunto da sociedade. Para Field (2003), considerando-se o nivel
de interferéncia governamental, entre os instrumentos econémicos existem,
basicamente: (i) os impostos e subsidios; e (i) as licencas negociaveis. Ambas
modalidades surgem de uma iniciativa de politica publica, mas o alcance do nivel
eficiente de controle da poluicdo depende da resposta das empresas a iniciativa do
governo. O primeiro grupo corresponde a um sistema centralizado, no qual uma
entidade administradora define os padroes ambientais € acompanha continuamente
o seu cumprimento. O segundo corresponde a um enfoque descentralizado, ao invés
de delegar toda a responsabilidade a um organismo publico. Apds o estabelecimento
do sistema e a especificacdo das regras fundamentais, o funcionamento da-se de
forma mais ou menos automatica pela interacao entre os préprios agentes poluidores

e entre estes e as demais partes interessadas.
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Para Field (2003), a principal vantagem dos impostos aplicados as emissdes
consiste em seus aspectos de eficiéncia: se todas as fontes encontram-se sujeitas
ao mesmo imposto, elas ajustardo as suas taxas de emissdo de tal modo que se
satisfaca automaticamente o principio da equimarginalidade. Nao é necessario que a
autoridade ambiental conheg¢a as funcbes individuais dos custos marginais de
reducdo de cada fonte para que isso suceda, sendo suficiente que as empresas
assumam o imposto, realizando, assim, os seus proprios ajustes. Conforme esse
autor, uma segunda vantagem importante dos impostos sobre as emissbes é o
grande incentivo produzido para inovar e descobrir formas mais baratas de reduzir as
emissoes.

A instituicdo de um imposto exige a definicdo do valor a ser atribuido as
emissdes, o monitoramento de cada agente poluidor e a devida arrecadacao do
tributo. Para Mueller (2007), um problema com a solugéo via tributacdo da poluigéao é
estabelecer com a necessaria precisdo a funcédo beneficio marginal das empresas
envolvidas, o que implica a realizagdo de levantamentos de mercados potenciais e
efetivos, receitas, producao, custos e coeficientes de emissdo de poluentes. Isso
para nao falar que, na pratica, ndo é factivel a determinacdo de uma funcédo dano
marginal da polui¢do. Para esse autor, tendo em vista essa dificuldade, concebeu-se
uma solucdo via desenvolvimento de licengas negociaveis ou de mercado de
certificados transacionaveis de direitos de poluir. Trata-se de idéia relativamente
simples e que leva a um mesmo resultado obtido por meio do mecanismo da
tributacdo da poluicdo, sem a necessidade da realizacdo dos levantamentos de
informacgdes nas empresas e dos minuciosos acompanhamentos.

Para Motta e Mendes (1997), as mais importantes experiéncias com
instrumentos econémicos no Brasil sdo dirigidas para a preservacao florestal e o
controle de poluigcdo hidrica. Na verdade, no Brasil, até a década de 1970, néo
existia um oOrgdo especificamente voltado ao controle ambiental. As legislagbes
existentes tratavam da exploracdo de alguns recursos naturais através de medidas
isoladas. Para Lustosa et al. (2003), o atraso no estabelecimento de normas
ambientais e a falta de agéncias especializadas no controle da poluigdo industrial
demonstram que, de fato, a questado ambiental ndo aparecia entre as prioridades de
politica publica. Em 1973, com a criagdo da Secretaria Especial do Meio Ambiente
(SEMA), a questao ambiental passou a ser tratada com uma estrutura independente.
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Para Lustosa et al. (2003), a estrutura do sistema de gestdo ambiental é
caracterizada por dois elementos basicos: um grande nivel de descentralizacdo e um
acentuado viés regulatério, baseado nos instrumentos de comando e controle,
favorecendo a regulacdo direta das empresas. Em 1981, foi instituida a Politica
Nacional do Meio Ambiente, com a explicitacdo dos seguintes instrumentos: (i) o
estabelecimento de padrées de qualidade ambiental; (ii) o zoneamento ambiental;
(i) a avaliagdo de impactos ambientais; e (iv) o licenciamento e a revisdo de
atividades efetivas ou potencialmente poluidoras. Em 1997, foi instituida a Politica
Nacional dos Recursos Hidricos e em 1998 a Lei dos Crimes Ambientais.

2.3 O uso dos instrumentos econémicos na gestao dos recursos hidricos

Para Christofidis (2001), as formas de enfrentar e dar respostas as principais
questbes do setor de recursos hidricos sao de dificil enumeracao, pois elas sdo de
varias ordens: institucionais, organizacionais, legais, regulatérias, econémicas e de
incentivos; e associadas a politicas publicas, a questdes técnicas, tecnologicas e de
pessoal, bem como a existéncia de um corpo experiente de especialistas de
motivacdo. Segundo esse autor, visando assegurar o desenvolvimento produtivo, o
uso sustentavel dos recursos naturais e a manutencado dos niveis desejados para a
qualidade ambiental, a politica de recursos hidricos, em conjunto com a politica
ambiental, deve valer-se, em especial, de duas estratégias basicas.

A primeira estratégia envolve a criagdo de programas e projetos publicos com
0 objetivo de prevenir, reduzir ou eliminar os fatores que levam ao uso excessivo e a
poluicdo dos recursos hidricos, e de possibilitar padrdes substitutivos aos
empreendimentos, aos sistemas, as tecnologias utilizadas e aos comportamentos
nao-condizentes com o propdsito de uso otimizado e limpo dos recursos hidricos.

A segunda estratégia consiste em tomadas de decisdo em politicas de
recursos hidricos, influenciadas pela alteracao da série de opcdes oferecidas aos
agentes; alteracado dos custos e/ou beneficios pertinentes; mudancas das prioridades
e dos agentes vinculados as alteracdes ambientais associadas aos danos, seja na
quantidade, seja na qualidade da agua — alterando-se tanto a estrutura dos agentes
quanto a dos custos e beneficios.

Para Mendes e Motta (1997), a poluicdo da agua proporciona algumas
particularidades que facilitam consideravelmente a aplicacao de medidas de controle.
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Por exemplo, a capacidade de se poder quantificar e observar os efeitos de boa
parte das principais fontes de poluicdo facilita em muito a aplicacdo do principio
poluidor-pagador. Como a agua aproveitavel fica limitada aos corpos d’agua, a
identificacdo dos usuarios e a alocacao do seu uso torna-se uma tarefa factivel. Da
mesma forma, o fato de as fontes de poluicdo das aguas serem pontuais permite o
monitoramento e a modelagem da qualidade resultante de maneira mais
aperfeicoada e com menores custos. Esses autores concluem que essas
caracteristicas das aguas facilitam a adogcédo de politicas de comando e controle,
bem como de instrumentos de mercado, como a cobranga pelo seu uso. Além disso,
tais caracteristicas possibilitam o ajuste da aplicacdo desses mecanismos, de modo
que os impactos ambientais, econdémicos e sociais sejam 0s mais préximos dos
desejados.

Griffin (2006) destaca o fato de ser bastante comum a ocorréncia das
principais situagdes de falhas de mercado' na area de recursos hidricos. A lista de
falhas de mercado primarias de relevancia no cenario particular de gestdao dos
recursos hidricos inclui: bens publicos, externalidades, monopdlio natural e “super-

desconto®”

. Para esse autor, essas quatro situacdes de falhas de mercado justificam
a necessidade de definicdo de politicas publicas para o setor de recursos hidricos,
especialmente com recomendacéao de instrumentos orientados pelo mercado.

Nesse sentido, Carrera-Fernandez e Garrido (2002) destacam que apesar da
importancia das normas, regulamentos e leis, bem como das campanhas educativas,
para conscientizar o usuario da sua responsabilidade social; na pratica, esses
instrumentos nado tem sido eficazes. Para esses autores, € nesse contexto que entra
o ingrediente econd6mico, instrumento capaz de submeter o problema da escassez
da agua a lei de oferta e procura, impondo um nivel de preco de transacao pelo seu
uso.

A consideracdo da agua como um bem que tem valor econémico advém da
necessidade de mudanca de comportamento, no sentido de uma utilizacdo mais
racional nas suas diferentes modalidades de uso. A cobranca pelo uso da agua bruta
tem sido uma maneira encontrada para atribuir valor econdmico a esse recurso

natural. A cobranga € um instrumento que funciona como mecanismo de gestao dos

! Para uma andlise didatica de falhas de mercado, com a descrigdo da natureza de cada problema verificado,
'£untamente com exemplos relacionados a agua, ver Giriffin (2006).
Do inglés “overdiscounting”; situagdo na qual o agente descontou fluxos futuros usando uma taxa privada de

desconto superior a taxa social de desconto.
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recursos hidricos, podendo ser aplicada para os seus usos quantitativos e
qualitativos.

Conforme destaca Griffin (2006), os agentes, em sua grande maioria, pagam
um preco pelas aguas que usam. O preco da agua é, estatisticamente, um forte
determinante da demanda de agua — sempre quando a elasticidade-preco da
demanda € baixa. Embora o preco ndo seja o Unico determinante, ele é o Unico fator
consistente controlado administrativamente, com liberdade de escolha pelos usuarios
de agua. Como conseqliéncia, a cobranca € uma tatica importante para combater a
escassez, sendo, entdo, a principal estratégia de gerenciamento da demanda. O
potencial da cobranga como instrumento de politica pode ser definido por uma nocéo
basica inspirada pelo mercado: se a procura excede a oferta, entdo o preco deve
estar muito baixo. Para o economista, preco pode equilibrar a oferta e a procura.
Assim, se a oferta € diferente da procura, entdo o preco deve ser ajustado.

O instrumento econémico cobrancga pelo uso da agua deve atender a critérios
relativos a sua aplicabilidade, eficiéncia e efetividade. Nesse sentido, Santos (2003)
destaca os principais critérios de avaliacdo do instrumento econdmico, em relacao
aos efeitos sobre 0 comportamento do usuario:

— Eficiéncia econémica: para garantir a alocacéo eficiente do recurso, o preco
deve refletir o seu custo marginal. Para os diferentes usos da agua, a cobranca deve
ter a capacidade de incorporar os custos sociais (externalidades) derivados de cada
utilizacao.

— Impacto ambiental: é funcao da capacidade do instrumento poder influenciar
o comportamento dos poluidores e consumidores, visando a melhorar a qualidade
ambiental.

— Aceitabilidade: como o instrumento deve ser aceito e incorporado pelos que
sdo impactados por ele, a sua implementacdo deve ser progressiva, permitindo
planejamento de longo prazo e evitando aumentos significativos dos custos de
producéo, e deve ainda impedir que ele prejudique a competitividade.

Para Santos (2003), os sistemas de gestdo de recursos hidricos aliados a
aplicagéo do principio poluidor-pagador vém permitindo um maior disciplinamento no
uso da agua, com a constatacdo de sensiveis avangos relacionados a redugéao dos
indices de desperdicio e a recuperacao de corpos hidricos degradados pela
poluicdo. A autora destaca ainda que esses objetivos de qualidade, mesmo que
pudessem ser atingidos com a aplicagéo dos tradicionais instrumentos de comando e
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controle, acarretariam um custo social maior. Assim, a cobranca pelo uso da agua
representa a forma mais econbmica de se atingir determinados objetivos de
qualidade ambiental. Além disso, a cobranca é o instrumento econdmico que se
adapta melhor as particularidades da gestdao dos recursos hidricos, podendo ser
aplicada de forma generalizada a todos 0s usos.

Dizendo de outra forma, Domingues e Santos (2004) afirmam que a utilizacao
de instrumentos econdmicos tem-se mostrado mais eficiente no combate a poluicao
que os tradicionais instrumentos de comando e controle, possibilitando a obtencao
de melhores resultados com menores custos. Esses autores enfatizam ainda que a
contaminacdao da agua resulta de diversas atividades com caracteristicas também
diferentes, como residuos agricolas e poluicdo de origem industrial (lancamento de
efluentes nos cursos d’agua). Dessa forma, contaminacdes de naturezas distintas
dificultam o estabelecimento de medidas homogéneas para todos os agentes
poluidores, favorecendo assim a aplicacdo dos instrumentos econémicos para o
controle da poluicao.

Santos (2003) observa que, apesar de a cobranca ser, teoricamente,
suficiente para se atingir o nivel de controle ambiental desejado, podendo-se abrir
mao das politicas de regulacdo por comando e controle, 0 que se observa na pratica
€ a convivéncia dos dois sistemas. Nos paises onde é aplicada, a cobranca tem um
carater complementar as regulacdes, ou seja, 0s incentivos econdmicos e as
politicas de regulacao se reforcam mutuamente. Para essa autora, as combinagdes
possiveis entre os diferentes instrumentos variam para cada caso, em funcao da
poluigdo, da evolucdo histérica dos direitos de uso da 4gua e até mesmo da
capacidade criativa e politica dos legisladores e gerenciadores. Isso faz com que os
instrumentos utilizados e a eficacia da cobranga nos diversos sistemas de
gerenciamento dos recursos hidricos sejam bastante diferentes.

Outro aspecto importante, referente a utilizagdo dos instrumentos econémicos
na gestdo dos recursos hidricos, diz respeito a capacidade institucional. Paises que
apresentam grande capacidade institucional de fazer cumprir a legislacdo podem

conferir menor peso ao emprego dos instrumentos econémicos.
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2.4 O saneamento
2.4.1 Servico publico de saneamento®

O surgimento de servigcos pubicos, ou dos servicos de utilidade publica,
explica-se, geralmente, pela necessidade de atender a interesses gerais da
sociedade. Os servigcos publicos sdo também formas utilizadas para controlar setores
estratégicos e favorecer o desenvolvimento econdmico da sociedade. A nogéao de
servico pubico e a atividade estatal decorrente sdo ainda utilizadas no controle sobre
os setores que apresentam rendimentos de escala, objetivando reduzir os custos de
producéao e beneficiar os consumidores.

Analisando a doutrina juridica e a ordem constitucional brasileira, Meirelles
(1992, em ABICALIL, 2002) define servicos pubicos como aqueles prestados pelo
Estado ou por seus delegados, sob normas e controle estatais, para satisfazer
necessidades essenciais da sociedade ou de conveniéncia do Estado. Segundo o
autor, a definicdo dos servicos publicos se baseia, fundamentalmente, na vontade
soberana do Estado.

Os servicos publicos ancoram sua legitimidade em consideracoes
econbmicas, juridicas e sociais. Eles existem para compensar as imperfeicées de
mercado, como a existéncia de bens publicos cujo uso de uma unidade por parte de
um agente ndo impede o uso por outros agentes ou cujos direitos de propriedade
estejam mal definidos. Os bens pubicos podem ser definidos como aqueles em que o
uso é geral e franqueado a qualquer individuo, sem limites de acesso e uso, e aos
quais nao se aplicam os principios de mercado, como pre¢os. No caso dos sistemas
de abastecimento de agua, a caracteristica de sevico publico é verificada na
disponibilidade do seu uso para, por exemplo, o combate a incéndios.

Outro conceito econdmico fundamental na caracterizacdo dos servicos de
agua e esgotos é o de bens, ou servicos, de mérito. Os bens ou servicos de mérito
sdo aqueles que a sociedade deseja estimular e tornar de acesso universal, para
que sejam ofertados a todos, e por todos consumidos, pelo menos em certos niveis
minimos, e independentemente da vontade ou da capacidade ou incapacidade dos

cidadaos de pagarem por eles. O consumo de bens de mérito conota um senso de

% Esta secdo foi desenvolvida com base em Abicalil (2002), exceto quando referenciado. Trata-se de um resumo
que inclusive mantém fielmente a maioria das passagens.
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prioridade publica, demandando a existéncia de uma politica publica e a propria
intervencao estatal. A essencialidade que os servigcos de agua tém ocupado na vida
moderna, em nivel individual ou social, exemplificada na estreita relacdo desses
servicos com a defesa da saude publica, a qualidade de vida das pessoas e a
preservacao do meio ambiente, expressa a utilizacdo do conceito de bens de mérito.
As definicbes acima permitem a categorizacdo dos servicos de saneamento.
Predominantemente, sdo servicos de utilidade publica, impréprios do Estado,
prestados aos individuos e organizados como servigos industriais. Dessa forma,
devem ser remunerados por tarifas pagas pelos usuarios, de acordo com as
unidades consumidas, sendo os pre¢os controlados pelo Estado.

Os servigcos publicos cuja existéncia e produtos sejam de interesse da
sociedade podem ocorrer em situagdes de monopdlio natural. Essas situacoes
surgem, por exemplo, onde existam rendimentos crescentes para um bem ou
servico, bem como complementaridade na producdo de varios bens (economia de
escopo). Nesse Ultimo caso, a existéncia de rendimentos crescentes para a
producdo de determinado bem ou provimento de determinado servico permite a
manutencdo de somente uma empresa, conduzindo a uma situagdo de monopdlio
natural. A intervencao estatal busca favorecer a emergéncia dessa Unica empresa,
visando a reducgdo de custos e ao beneficio da coletividade, assegurando que a
producao pelo monopdlio seja a baixos custos e em nivel de producao socialmente
6timo.

Os servigcos de agua apresentam caracteristicas de economia de rede, em
decorréncia de sua infra-estrutura, constituindo-se em monopdélio verticalizado,
englobando a produgdo, o transporte e a distribuicdo, apresentando custos fixos
elevados, e tém sido, historicamente, considerados monopodlios naturais. Nesses
casos, sdo criadas barreiras a entrada e eliminadas a contestabilidade e a
competicao, para favorecer a emergéncia de uma unica empresa.

Conforme observam Rezende e Heller (2002), o servico de saneamento, por
sua natureza, deve ser diferenciado dentro da concorréncia de mercado, por se
constituir em um monopdlio natural. E impossivel a coexisténcia de mais de um
sistema de distribuicao de agua e coleta de esgotos, em razdo da sua inviabilidade
técnica e financeira. Assim, a quebra do monopélio estatal de servicos de

saneamento resultara inevitavelmente em monopdlio privado.
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O monopolio natural ocorre quando a produgcdo de um bem ou servico por
uma unica empresa minimiza custos médios de longo prazo. Exemplo tipico
acontece quando o custo médio de longo prazo (CMLP) se reduz para todos os
produtos. Porque o CMLP declina, o custo marginal de longo prazo (CMgLP) se situa
sempre em um nivel abaixo daquele. Os servicos de agua sédo ainda classificados
como monopdlios naturais permanentes — ou seja, independentemente do
comportamento da demanda, o CMLP declina a medida que cresce o volume
produzido. Nesse caso, uma unica firma pode ser mais eficiente. Conclui-se que os
servicos de dgua e esgotos se constituem em servicos de utilidade publica, dotados
de caracteristicas de universalidade e essencialidade, sendo ainda atividade
industrial cujo mercado se torna monopdlio natural geografico.

Os servicos de agua e esgotos sao sujeitos a presenca de fortes
externalidades, positivas ou negativas. Externalidades s&o o0s subprodutos
sistémicos do método de producdo que ndo podem ser efetivamente contabilizados
em mecanismos de precos de mercado, caracterizando-se em uma falha de
mercado. A distribuicdo de beneficios e custos associados com a prestacao dos
servicos nao se restringe as partes diretamente envolvidas na producédo e consumo
da agua, mas a toda a sociedade. As externalidades negativas mais comuns nos
sistemas de agua e esgotos séo, por um lado, os riscos a saude publica decorrentes
do consumo de agua imprépria para tal e do nao-afastamento ou tratamento
inadequado dos dejetos humanos, especialmente esgotos. Para exemplificar o efeito
desse fato, pode-se citar a existéncia de doencas causadas pela auséncia ou
inadequacao dos servicos de saneamento.

Outra externalidade negativa comum é o comprometimento dos recursos
hidricos devido a captacdao excessiva de agua e, principalmente, devido a poluicao
causada pelo langcamento de esgotos nao tratados ou tratados inadequadamente.
Esse impacto negativo sobre o meio ambiente € td4o mais severo quanto maiores
forem as concentragbes urbanas e industriais, ou mais sensiveis 0s recursos
hidricos. Como consequiéncia, a poluicdo dos mananciais aumenta os riscos a saude
publica, contribui para a escassez de agua de boa qualidade e aumenta os custos do
préprio sistema de abastecimento de agua, quer pela necessidade da utilizacdo de
tratamentos mais sofisticados, quer pela necessidade de se buscar agua em
mananciais mais distantes. Além dos riscos a saude, a poluicdo das praias afeta

negativamente setores econémicos importantes, como a pesca e o turismo.



36

Por outro lado, existem fortes externalidades positivas, como a melhora da
qualidade de vida e o bem-estar da populacdo, gerados pelo consumo de agua
prépria e pelo correto afastamento e tratamento dos efluentes sanitarios.

No Brasil, o ordenamento constitucional estabelece que os servicos publicos
sejam prestados pelo poder publico, direta ou indiretamente, mediante concessao ou
permissdo, sempre precedidas de licitacdo. A Constituicdo Federal, no seu artigo
175, define entdo a responsabilidade publica pela prestacdo dos servicos, mesmo
que a sua execucao seja feita por concessionario ou permissionario. Mais ainda, se
essa prestacao for delegada, devera ser mediante processo de competicdo, sem
excecao. A responsabilidade publica exercera sempre as atividades de regulacéo e
controle, préprias e indelegaveis do poder pubico. Como ndo estao expressamente
definidos na Constituicao, os servigcos de saneamento se enquadram no rol geral dos
servicos publicos, o que significa uma descentralizagcdo dessa competéncia para os
estados, o Distrito Federal e os municipios. Em seu artigo 30, a Constituicdo define
que a titularidade dos servicos de interesse local sera dos municipios — portanto,
quando os servicos de saneamento forem considerados de interesse local, o
municipio sera o titular. Nesse caso se enquadra a grande maioria dos municipios
brasileiros, onde as atividades de prestacao dos servigos, compreendida em todas
as suas fases, esgota-se no préprio municipio, ndo sendo necessario compartilhar
instalagbes e equipamentos com outros municipios. Entretanto, existem casos em
que a prestacao dos servicos abrange mais de um municipio, na sua integralidade ou
em algumas de suas fases, compartilhando-se instalacées e equipamentos. Ao tratar
da competéncia dos estados, a Constituicdo Federal, em seu art. 25, estabelece que:
“os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeracdées urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a execugao de
fungdes publicas de interesse comum”.

O quadro de competéncias aplicaveis diretamente ao setor pode ser resumido
da seguinte forma: compete a Unido a definicao de diretrizes gerais; aos municipios
€ atribuida a titularidade dos servigos de interesse local, enquanto aos estados fica a
titularidade dos servicos de predominante interesse comum; os trés niveis de
governo devem cooperar na implementacao de melhoria das condicées sanitarias. A
prestacao dos servicos sera executada diretamente pelos estados e municipios, ou

por eles delegada a concessionarios ou permissionarios, mediante licitagéo.
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2.4.2 Saneamento e saude

Conforme destacam Hutton e Haller (2004), nos paises em desenvolvimento,
doencas associadas as condicoes precarias de saneamento basico ainda tém
significado importante para a saude publica. Em 2003, estimava-se que 4% do
problema global de doencas e 1.6 milhées de mortes por ano ocorriam em razdo das
condicOes inseguras de saneamento basico, incluindo-se a falta de higiene. Durante
as décadas de 1980 e 1990, houve investimentos consideraveis na provisdo de
abastecimento de agua e esgotos sanitarios. No ano 2000, entretanto, uma
proporcao significante da populagdo mundial ainda permanecia sem acesso a esses
servicos de infra-estrutura.

A Tabela 1 apresenta os niveis de cobertura com abastecimento de agua e

sistemas de esgotos sanitarios em cada continente.

Tabela 1 — Cobertura com servicos de saneamento por regiao

Regiao Cobertura (%)
Abastecimento de Agua Esgotamento Sanitario

Africa 62 60
Asia 81 48
América Latina e Caribe 85 78
Oceania 88 93
Europa 96 92
América do Norte 100 100

Fonte: WHO/UNICEF/WSSCC (2000, em HUTTON e HALLER, 2004)

Esses autores destacam ainda que, na Africa, aproximadamente 40% da
populacdo ndo tém acesso aos servicos de agua e esgotos; que, na Asia, 19% nao
tém acesso aos servicos de abastecimento de agua e 52% nao tém acesso a
servicos de esgotos sanitarios. Enquanto a Europa e a América do Norte apresentam
niveis altos de cobertura, na América Latina e na regiao do Caribe milhdes de
pessoas permanecem sem atendimento.

Estudos da Organizacao Pan-Americana de Saude, citados por Abicalil
(2002), demonstram que a mortalidade infantil pode ser reduzida em até 60% e que
a morbidade das doencas diarréicas pode ser reduzida em 65%% com a introducao
de servicos de saneamento de boa qualidade.

Tradicionalmente, as politicas de saude publica tém-se concentrado no indice

de mortalidade, conforme ressaltam Pruss e Havellar (2001), e a gravidade de uma
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doenca tem sido expressa na proporcdao de mortes ou no numero de anos de vida
perdidos devido a determinadas causas. Entretanto, muitas doengas ndo conduzem
a morte prematura — mas podem ser a principal causa da morbidade. Assim, a
expectativa de vida saudavel esta se tornando cada vez mais o foco da politica de
saude publica. Nesse sentido, nos ultimos anos, com o desenvolvimento de métodos
epidemioldgicos mais sofisticados, tém surgido evidéncias crescentes dos impactos
sobre a saude relacionados com a agua. Pruss e Havelaar (2001) concluem que
dada a importancia do problema de doencgas relacionadas com abastecimento de
agua, saneamento e higiene (entre dois e trés milhbées de mortes por ano), €
imperativo que pesquisas adicionais sejam feitas para melhorar o nosso
conhecimento sobre as formas de transmissao e a relacdo entre a exposicdo da
populacdo e o problema das doencas. Essa informagdo € necesséaria para se
construir um quadro que permitird uma alocacao eficiente e equitativa dos recursos,
tendo em vista o alcance de uma melhoria significativa nas condicbes de saude da
populacéo.

Conforme destaca Thame (2000), observacées do Ministério da Saude dao
conta de que 70% dos leitos dos hospitais, no Brasil, sdo ocupados por pessoas que
contrairam moléstias transmitidas pela agua. Para o autor, isso condiz com os dados
da Organizacdo Mundial da Saude, os quais mostram que, para cada délar aplicado
em servigos de agua e esgoto, economizam-se de 4 a 5 dblares nos dez anos
seguintes em atendimento médico.

Por sua vez, Hutton e Haller (2004) apresentam estudos que demonstram que
a relacéao custo—beneficio das intervengdes em saneamento é alta, quando todos os
beneficios sdo incluidos. Considerando-se a maioria das intervengdes e a maior
parte das sub-regides dos paises em desenvolvimento, para cada US$1 investido, o
beneficio econémico varia de US$5 a US$11. O principal fator contribuinte do
beneficio econdmico global foi o tempo economizado associado ao acesso
conveniente aos servicos de abastecimento de agua e esgoto sanitario. Esses
autores destacam ainda que, analisando a impressionante relagdo custo—beneficio
apresentada nos referidos estudos, os custos sdo bastante tangiveis, requerendo
aportes financeiros e tempo para as intervencdes necessarias. No que se refere aos
beneficios, entretanto, a grande maioria ndo é plenamente tangivel, uma vez que
eles nao representam dinheiro na mao. Os beneficios envolvem o0s recursos

financeiros através de uma menor utilizacdo dos servicos de saude, revertendo
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assim os ganhos para os préprios servicos de saude e o paciente. A redugdo do
namero de dias em que a pessoa passa como doente pode conduzir a beneficios
econbmicos diretos, como mais tempo gasto com atividades que geram renda, ou
outros beneficios, como mais tempo na escola, os quais ndo apresentam implicacoes
econbmicas imediatas. Outro aspecto levantado é que a maioria dos custos incorre
no primeiro ano de intervencdo, enquanto os beneficios se revertem ao longo do
tempo. Os autores concluem que todos esses fatores juntos conduzem a um tipo de
falha de mercado na area de saneamento e implicam a dificuldade do seu
financiamento. Essa situacado se agrava ainda mais nos paises em desenvolvimento,
onde o setor de saude, com seus orcamentos deficitarios e devido ao carater de
longo prazo das acdes de saneamento, ndo se sente motivado a dar prioridade para
o abastecimento de 4gua e 0 esgotamento sanitario.

Por sua vez, Pruss et al. (2002) apresentam estimativas de que o problema de
doencas no mundo relacionadas com saneamento basico é da ordem de 4% das
mortes e de 5,7% do total das moléstias. As diarréias relacionadas com saneamento
basico afetam as camadas mais pobres da sociedade. As razdes desse fato incluem
maior acesso dos mais ricos a servicos apropriados de infra-estrutura e ambientes
menos poluidos — ao contrario do que acontece com os mais pobres. Esses autores
apresentam ainda estudos mostrando o alto potencial de reducdo de doencas
através de simples intervencbes de saneamento, tais como a reservacao de agua

para o consumo humano e a desinfec¢cao em casa.



CAPITULO Il
POLITICAS DE RECURSOS HIDRICOS E SANEAMENTO

3.1 Interface entre as areas de recursos hidricos e saneamento

A Lei Federal n. 9.433/97, a Lei das Aguas, estabeleceu um novo marco
regulatério para o gerenciamento de recursos hidricos no Brasil. Para Soares et al.
(2005), desde entdo se deu inicio ao processo de implementacdo da Politica
Nacional de Recursos Hidricos, que tem consequéncias importantes para a
organizacao e o desempenho dos varios setores usuarios de agua. Dentre esses
setores, destaca-se o saneamento, haja vista a ampla interface da gestao de aguas
com as atividades desenvolvidas por esse setor. Assim, o setor de saneamento se
apresenta como um dos principais usuarios dos recursos hidricos. O resultado das
suas acgdes tem papel decisivo na definicdo dos niveis de qualidade e quantidade
dos recursos hidricos. Para Nascimento e Heller (2005), a questao das interfaces
entre saneamento e recursos hidricos reside exatamente nessa dualidade do
saneamento como usuario de agua e como instrumento de controle de poluicéo e,
em consequéncia, de preservacao dos recursos hidricos.

Conforme ressalta Pagnoccheshi (2003), constata-se que o setor hidrico
permanece desconectado dos setores produtivos, ja que ainda ndo incorpora
totalmente e de forma efetiva instrumentos de gerenciamento que aportem Iogica
econbmica a suas diretivas, ndo obstante os esforcos empreendidos. Nesse sentido,
a politica de saneamento nao tem, historicamente, sido vinculada a politica de
recursos hidricos. Turolla (2002) destaca a énfase dada nos Uultimos anos a
integracao da politica de saneamento com as politicas de desenvolvimento urbano,
de saude e de meio ambiente. Para esse autor, resultados efetivos ndo foram
alcancados. O planejamento do sistema de saneamento continuou desconectado do
Sistema de Gerenciamento de Recursos Hidricos e do enfoque de bacia hidrografica.
Por isso ha necessidade de integracdo entre as politicas publicas, com uma efetiva
coordenacéo intersetorial da politica de recursos hidricos, especialmente com os
setores de meio ambiente e saneamento.

A Lei Federal n. 11.445, de 5 de janeiro de 2007, estabelece diretrizes

nacionais para o saneamento basico e define um marco regulatério para o setor. A
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referida lei trata ainda da articulagdo do saneamento com as demais politicas
publicas, e especificamente do “principio fundamental” da integracdo das infra-
estruturas e servicos de saneamento com a gestao eficiente dos recursos hidricos.

O processo de urbanizacao da economia brasileira, a forma de ocupacgao do
solo e o0 uso perdulario da 4gua, além do alto nivel de poluicédo, tém desequilibrado a
disponibilidade hidrica de certas bacias, determinando uma maior demanda por agua
de boa qualidade. Assim, o aumento da demanda por agua de abastecimento tem
originado os conflitos pelo uso dos recursos hidricos. Conforme ressalta
Pagnoccheschi (2003), a aplicacdo dos instrumentos preconizados pela Lei n.
9.433/97 esta ligada as situagdes de conflito, reais e potenciais, que induziram e
formataram sua criacdo. Os instrumentos de gestdo necessarios para a efetivacao
dos fundamentos, objetivos e diretrizes gerais dessa lei sdo: os planos de recursos
hidricos; o enquadramento dos corpos de agua; a outorga dos direitos de uso dos
recursos hidricos; a cobranca pelo uso da agua; e o sistema de informacdes sobre
recursos hidricos.

A utilizagao indevida dos recursos hidricos nas suas multiplas modalidades de
uso decorre, principalmente, da falta de precos sinalizadores pelo uso da dgua bruta.
Por isso, o controle da demanda por agua de abastecimento € a questao principal na
interface entre as areas de recursos hidricos e saneamento. Conforme foi dito, o
Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos dispde do instrumento
econdmico da cobranca pelo uso da agua bruta. A necessidade de gestdao da agua
como bem econémico vem do receio de que, se a agua continuar disponivel a custo
zero para 0s seus usuarios, a tendéncia € de continuidade da sua utilizagdo de forma
perdularia pela sociedade (SOUZA, 1995; WINSPENNY, 1994, em SOARES et al.,
2003). Conforme observam ainda esses autores, quando a agua nao é tratada como
um bem econdmico, torna-se dificil reconhecer as inadequag¢des da politica de
recursos hidricos, a fragueza dos sistemas governamentais de regulacdo e a
ineficiéncia de seu uso. Assim, a cobrancga pelo uso da agua a transforma em fator
de custo para o usuario, levando-o a racionalizar suas operagoes.

No que concerne ao setor de saneamento, de acordo com a Lei n. 9.433/97,
estdo sujeitos ao instrumento econémico da cobrancga pelo Poder Publico todos os
usos para os quais € exigida outorga de direito. Nesse sentido, para Nascimento e
Heller (2005), o instituto da cobranca devera promover mudangas no comportamento
dos operadores de sistema de abastecimento de agua, no que se refere ao controle
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de perdas. Essas mudancas de comportamento dependem dos valores
estabelecidos pela cobranca por volumes captados e da elasticidade da demanda
dos diferentes usuarios. A convivéncia com perdas fisicas elevadas explica-se, entre
outros motivos, pela falta de regulacdo adequada do servigo, que, se existente,
poderia levar os operadores de sistema a uma maior énfase em seu controle. Para
esses autores, na atualidade, andlises estritamente econdmico-financeiras e
disponibilidade de linhas de crédito parecem sinalizar aos operadores ser mais
vantajoso o investimento na expansdo ou implantacdo de sistemas do que em
controle de perdas.

Para avaliar a eficacia da cobranca pelo uso da agua bruta no setor de
saneamento, considerando-se o objetivo principal da racionalizacdo do uso da agua,
€ preciso analisar as politicas setoriais de recursos hidricos e saneamento no
contexto do seu ambiente regulador: 0 marco regulatério do setor de saneamento
(Lei n. 11.445, de 05/01/2007 — Lei de Diretrizes Nacionais de Saneamento Bésico)
em interface com o setor de recursos hidricos (Lei n. 9.433, de 08/01/1997 — Politica
Nacional de Recursos Hidricos).

3.2 Politica setorial de recursos hidricos

A gestao dos recursos hidricos no Brasil, de acordo com Thomas (2002), pode
ser dividida em duas fases. A primeira tem inicio em 1934, ano em que foi
promulgado o Cédigo das Aguas, estendendo-se até 1988, quando foi promulgada a
nova Constituicado Federal. Nessa fase prevaleceu um modelo de gestdo de recursos
hidricos setorial, centralizado e insuficiente, caracterizando um “velho paradigma”. A
segunda fase compreende o periodo entre a promulgacdo da nova Constituicao
Federal, em 1988, até os dias atuais. Essa fase caracteriza-se por um “novo
paradigma de gestdo de recursos hidricos”, baseado na gestdo descentralizada e
participativa, no uso multiplo, na bacia hidrografica como unidade de planejamento e
no valor econémico da agua.

Conforme ressaltam Pizaia et al. (2002), a partir da promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988, foram criadas as condigdes iniciais para o modelo
sistémico de integracao participativa da gestao dos recursos hidricos, que examina o

crescimento econdmico e verifica a eqlidade social e o equilibrio ambiental. Para
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esses autores, com relagdo ao Cédigo das Aguas, a alteragdo mais importante foi a
extingao do dominio privado da agua.

A Lei n. 9.433, a Lei das Aguas, foi sancionada em janeiro de 1997,
estabelecendo a Politica Nacional dos Recursos Hidricos. Essa lei regulamenta o
inciso XIX do artigo 21 da Constituicdo Federal, instituindo um sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidricos e definindo critérios de outorga e cobranca pelos
direitos de uso da agua. Pagnoccheschi (2003) destaca os novos paradigmas
advindos da referida lei: (i) uso multiplo das aguas, com prioridade para o consumo
humano e a dessedentacao de animais, rompendo a hegemonia histérica de setores
usuarios; (ii) a conceituacado da agua como bem de dominio publico, dependente de
outorga federal ou estadual, ao contrario do dominio privado, consagrado pelo
Codigo de Aguas de 1934; (iii) a conceituacdo da agua como recurso natural
limitado, dotado de valor econébmico e, como tal, passivel de cobrancga; e (iv) a
combinacao de instrumentos técnicos (planos diretores, monitoramento, sistema de
cadastramento e informacao), juridicos (outorga), politico-institucionais (comités e
conselhos) e econémico-financeiros (cobrancga).

O Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos € composto
pelas seguintes estruturas: Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH),
Conselho de Recursos Hidricos dos Estados e do Distrito Federal, Comité de Bacias
Hidrogréaficas, Agéncias de Agua e Orgaos dos poderes publicos federal, estaduais e
municipais, com competéncias relacionadas a gestdo dos recursos hidricos. Para
Mufioz (2000, em FARIA e FARIA, 2004), esse novo modelo institucionaliza uma
gestéo participativa ndo s6 entre os niveis estadual e federal, mas também em nivel
de base representado pelos diversos usuarios. Preconiza um processo de
negociacao continuo entre os representantes dos diversos interesses em conflito e
significa um grande avanco na gestdo dos recursos hidricos do pais, ao prever uma
gestéo por bacias hidrograficas.

Os instrumentos previstos na Lei n. 9.433/97, apesar de finalidades
especificas, conforme observam Soares et al. (2005), se complementam para atingir
o objetivo maior de promocéao da gestdo sustentavel dos recursos hidricos no pais.
Tais finalidades encontram-se descritas, de forma simplificada, no Quadro 2.
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Quadro 2 — Instrumentos de gestao de recursos hidricos — Lei n. 9.433/97

Instrumentos

Objetivos

Plano de bacia

Fundamentar e orientar a gestdo de
recursos hidricos na bacia hidrografica —
diagnéstico, alocacdo de agua e planos
de investimentos na bacia.

Enquadramento dos corpos d’agua

Assegurar as  aguas  qualidade
compativel com o0s usos e diminuir os
custos de combate a poluicdo hidrica,

hidricos

mediante acdes preventivas
permanentes.
Outorga de direito de uso dos recursos | Garantir o controle quantitativo e

qualitativo dos usos dos recursos
hidricos e o exercicio dos direitos de
acesso a agua.

Cobranca pelo uso da agua

Reconhecer a agua como um bem
econOmico, incentivar a racionalizacao
do uso da &gua e obter recursos
financeiros para o financiamento dos
programas de investimentos
contemplados nos planos de recursos
hidricos das bacias.

Sistema de informagdes sobre
recursos hidricos

Armazenar dados e informacdes sobre a
situacdo qualitativa e quantitativa dos
recursos hidricos de forma a caracterizar
a situacao na bacia.

Fonte: Soares et al. (2005)

Conforme ressalta Libanio

(2004,

em SOARES et al, 2005),

interdependéncia entre esses instrumentos e o encadeamento l6gico em sua

aplicacdo sao facilmente perceptiveis: inicia-se pelo sistema de informacdes, que

deve dar suporte ao planejamento e as decisdes administrativas, até que, por fim,

estabeleca-se a cobranca pelo uso da agua, que depende da instituicdo e do

adequado funcionamento de todos os demais instrumentos. A Figura 1 apresenta as

relacdes entre esses instrumentos, conforme estabelecido na Lei n.9.433/97.
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Figura 1 — Relacao entre os instrumentos de gestao de recursos hidricos,
conforme preconizado no texto da Lei n. 9.433/97

Informacgdes (art. 27, 1) Sistemas de Informacgdes (art. 27, 1 e 1}

Informacgoes

Apoio

Usos previstos {art. 7, I}
Metas de qualidade (art. 7, V)

Planos de
Recursos Hidricos

Niveis de qualidade

(art. 13)
_ ‘ Enquadramento
Planejamento
Administragao o
Prioridades
(art. 7, VIII, e art. 13)
‘ QOutorga ‘
Racionalizagao 1‘ (art. 20)
(art. 19, 1) '
Diretrizes e critérios
(art. 7, 1X)
‘ Cobranga ‘

Fonte: Libanio (2004, em SOARES et al., 2005)

De acordo com a Lei das Aguas, os objetivos da implementagdo do
instrumento econbmico da cobranca pelo uso de recursos hidricos sao: (i)
reconhecer a agua como bem econémico e dar ao usuario uma indicacao de seu real
valor; (ii) incentivar a racionalizagdo do uso da agua; e (iii) obter recursos financeiros
para o financiamento dos programas e intervencdes contemplados nos planos de
recursos hidricos.

Conforme j& exposto, o setor de saneamento € um dos principais usuarios dos
recursos hidricos e, nessa condi¢do, devera ser cobrado pelo uso da agua bruta na
captacao para abastecimento publico e no lancamento de esgotos em cursos de
agua. Rezende e Heller (2002) ressaltam as ineficiéncias dos operadores publicos,
em particular os altos indices de perdas de muitas companhias estaduais e servicos
municipais. Para esses autores, ha muito que se ganhar em termos de eficiéncia

operacional nos servicos de agua e esgotos brasileiros. Para Soares et al. (2005),
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em tese, 0 setor de saneamento serd sensivel a implementacdo do instrumento
econbmico da cobranca, reduzindo-se assim as externalidades existentes.

A andlise das politicas de saneamento no pais até o surgimento do seu marco
regulatério (Lei n. 11.445/2007) permite a identificacdo de dispositivos que
concorrem para a eficacia da cobranca pela utilizacdo dos recursos hidricos no setor

de saneamento.

3.3 Politica setorial de saneamento

3.3.1 Evolucao histérica do saneamento

Conforme Rezende (2002), a partir de meados do século XIX, o Brasil passou
por importantes mudancas, como resultado de um contexto global gerado pelo
capitalismo. A saude do trabalhador e as suas condi¢cdes de moradia, saneamento e
higiene passaram a ser entendidas como fatores preponderantes para o
desenvolvimento e melhoria da producéo, tendo levado as autoridades a priorizarem
as politicas publicas, principalmente as promotoras de saude. Assim, o rapido
aumento populacional no Brasil do final do século XIX e inicio do século XX
contribuiu para o aparecimento de novas vilas e cidades, provocando também o
adensamento populacional nas cidades preexistentes, o que gerou demandas
relacionadas a infra-estrutura sanitaria.

Em 1910, o abastecimento de agua ja preponderava sobre as demais acoes
de saneamento, existindo 186 cidades brasileiras com rede de abastecimento de
agua, mas apenas 48 com sistemas de esgotamento sanitario; em 1920, 284 cidades
brasileiras possuiam rede de abastecimento de agua e 126 tinham sistema de
esgotamento sanitario; em 1930, eram 344 e 150 as cidades brasileiras que
possuiam sistemas de abastecimento de agua e de esgotamento sanitério,
respectivamente (TELLES, 1993, em REZENDE, 2002).

Em meados do século passado, os jornais de todo o pais noticiavam com
freqUéncia as deficiéncias quanto a quantidade e a qualidade no abastecimento de
agua. Do ponto de vista da qualidade, as deficiéncias principais eram: inexisténcia de
qualquer tratamento quimico na maioria dos servigos, operacao defeituosa e falta de
fiscalizacdao adequada nas muitas cidades que possuiam instrumentos de purificagao
de agua (TUROLLA, 2002).
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Conforme destaca Rezende (2002), na década de 1960, o modelo de
desenvolvimento adotado durante o regime militar trouxe o agravamento das
questbes urbanas, em funcdo do éxodo rural e do acelerado crescimento
populacional. As grandes cidades, objetos de macigcos investimentos por parte do
grande capital, passaram a exercer uma forte atracao sobre a populacdo rural,
desassistida e abandonada, em razdo da auséncia de politicas sociais voltadas para
o seu desenvolvimento. Assim, o processo de urbanizacao do pais exercia uma forte
pressao sobre os sistemas de saneamento, acarretando uma queda consideravel
dos indices de cobertura dos servicos de abastecimento de agua e esgotos
sanitarios. Conforme Barat (1998, em TUROLLA, 2002), ja havia se formado na
época, nos setores ligados ao planejamento, a consciéncia de que o cenario de
baixo desenvolvimento dos servicos de saneamento comprometia os objetivos de
desenvolvimento socioeconémico, afetando as atividades industriais e as condi¢cdes
de saude. Portanto, o governo militar priorizou a ampliagdo da cobertura dos servigos
de saneamento nos planos de governo da época.

O Banco Nacional da Habitacdo (BNH) foi entdo criado em 1964. A sua
principal missédo era empreender uma politica de desenvolvimento urbano para o
pais. Para coordenar as acoes do setor de saneamento no ambito do banco, foi
criado o Sistema Financeiro do Saneamento (SFS). Até o inicio da década de 1970,
a maioria dos servicos de saneamento era de responsabilidade dos municipios. A
década de 60 ficou marcada pela interferéncia do Estado brasileiro na politica de
saneamento. Politicas publicas setoriais centralizadoras foram adotadas como
veiculos de um rapido crescimento econdmico, dentro do contexto que determinava
o processo de crescimento urbano (REZENDE, 2002). Em 1967, estima-se que
apenas 45% da populacdo urbana brasileira eram atendidos por sistema de
abastecimento de &agua, enquanto 24% dessa populagdo tinham acesso a rede
coletora de esgotos (COSTA, 1983, em SOARES et al., 2003).

Ja na década de 1970, conforme destaca Turolla (2002), a dificuldade em
reverter o quadro de baixo atendimento com infra-estrutura de saneamento,
decorrente do elevado crescimento das populacées urbanas, além do modelo de
intervengéo estatal do regime militar, levou o governo a criar o Plano Nacional de
Saneamento (PLANASA), em 1971, com mudangas representativas na forma de
prestacao dos servicos de saneamento. Uma delas foi a criacdo das Companhias
Estaduais de Saneamento Basico (CESB), sob a forma de Sociedade Anénima.
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Como forma de facilitar as concessbdes dos servicos municipais para as CESBs, o
BNH disponibilizava recursos de forma abundante para as companhias. Na opiniao
de Peixoto (1994, em TUROLLA, 2002), respaldados no autoritarismo do governo
federal, os governos estaduais e as CESBs usavam todos os mecanismos de
pressao politica e de chantagem econdmica, dobrando aos seus interesses os entao
subservientes prefeitos e vereadores na maioria dos municipios brasileiros.

Rezende e Heller (2002) ressaltam que a principal justificativa para a exclusdo
dos municipios do processo de financiamento do PLANASA estava assentada na
pretensa viabilizacdo econdmica do modelo. O paradigma da auto-sustentacao
tarifaria, segundo o qual as tarifas deveriam ser capazes de cobrir os custos de
operacao, manutencdo e amortizacado dos empréstimos, norteou o PLANASA. Os
municipios, segundo o argumento dos agentes financiadores do PLANASA,
deveriam transferir os servicos de saneamento as CESBs, com o objetivo de
uniformizar a politica nacional de saneamento, sendo a centralizacdo das acées um
instrumento eficiente para a eliminacédo do peso das pressodes locais que impediam a
adocéao de tarifas realistas.

Conforme Turolla (2002), o ambicioso objetivo do PLANASA era atender 80%
da populagéo urbana com servigco de agua e 50% com servico de esgoto até 1980. O
regime tarifario instituido pelo PLANASA estabelecia que as tarifas de saneamento
deveriam ser suficientes para cobrir a totalidade dos custos dos servigos. Além disso,
as tarifas deveriam garantir as companhias estaduais em condi¢des eficientes de
operacdo uma remuneracdo adequada sobre o seu investimento reconhecido,
visando ao alcance do seu equilibrio econémico e financeiro (PIRES, 1983, em
SOARES et al., 2003). Os interesses sociais foram relegados a um plano secundario.

O objetivo do PLANASA era a construcdo de um modelo que permitisse a
geracdo de economias de escala, com a exigéncia de eficiéncia empresarial e a
baixa utilizacdo de recursos onerosos. Assim, os empreendimentos deveriam
apresentar viabilidade econémico-financeira. Conforme destacam Rezende e Heller
(2002), esse conceito era complementado com o do subsidio cruzado, segundo o
qual eram cobradas tarifas Unicas para todo o estado, a fim de viabilizar o sistema
globalmente, uma vez que os municipios menores eram, sozinhos, incapazes de
atingir a auto-sustentacdo. Assim, o paradigma principal do modelo adotado previa
que 0s municipios supostamente deficitarios seriam subsidiados pelos municipios

superavitarios. Conforme ja dito, partia-se do pressuposto de que grande parcela dos
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municipios ndo teria capacidade financeira para ser auto-suficiente via tarifa. Esse
mecanismo do subsidio cruzado, ao fixar uma tarifa Unica, exigia a viabilidade
somente para as companhias estaduais, ou seja, a viabilidade global do conjunto de
sistemas operados por cada empresa (COSTA,1994; OLIVEIRA e RUTKOWSKI,
2000; PEREIRA et al., 2000, em SOARES et al., 2003).

Essa estrutura de financiamento, baseada no sistema tarifario instituido pelo
PLANASA e ainda em vigor, possui dois problemas cruciais (PEREIRA et al., 2000,
em SOARES et al., 2003): em primeiro lugar, os consumidores de municipios que
tém servicos economicamente equilibrados subsidiam os de outros municipios,
procedimento que contribui para inviabilizar os investimentos necessarios. Além
disso, esse modelo nao permite identificar, com transparéncia, o destino dos
subsidios, pois promove tal beneficio a todos os usuarios de um determinado
servico, independentemente do nivel de eficiéncia operacional. O modelo néo
permite também quantificar as transferéncias, de modo que encobre a ineficiéncia e
induz a desperdicios, uma vez que nao sinaliza o real valor econémico dos servicos.
Rezende (2002) destaca outra nitida deficiéncia do PLANASA, relacionada a nao
integracdo da politica de saneamento com outras politicas publicas, o que vem
determinando um atendimento no qual os principios da integralidade, eqlidade e
universalidade nao sao satisfeitos, caracterizando-se assim um injusto quadro de
exclusdo social.

O modelo dos servicos prestados pelas companhias estaduais ndo evitou o
aparecimento de algumas distorcoes (MONTEIRO, 1983; PIRES, 1983, em SOARES
et al., 2003): superestimativa na previsao de desenvolvimento urbano, com sistemas
de abastecimento de agua com capacidade ociosa; fixacao de tarifas insuficientes a
cobertura dos gastos operacionais e financeiros; custos operacionais e investimentos
excessivos, por ampliagdes realizadas sem avaliacdo das perdas. O funcionamento
do PLANASA privilegiava a construcdo e ampliacdo dos sistemas de saneamento.
Para Turolla (2002), a énfase dada na implantacdo de sistemas, em detrimento do
desenvolvimento da operacdo, que nao era financiado pelo BNH, resultou em uma
posterior degradacao dos sistemas e em um indice bastante elevado de perdas de
agua.

Na década seguinte, com a extincdo do BNH em 1986, o Sistema Financeiro
do Saneamento foi passado para a Caixa Econb6mica Federal (CEF). A
disponibilidade de recursos financeiros tornara-se restrita devido a limitages
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orcamentarias. Para Turolla (2002) o indice de cobertura de abastecimento de agua,
atendendo em torno de 80% da populacdo urbana no inicio da década de 1980,
evidencia que o PLANASA atingira resultados concretos. O autor destaca ainda
fatores que contribuiram para a deterioragdo da saude financeira das companhias: o
esgotamento das fontes de financiamento devido as dificuldades macroeconémicas e
o término da caréncia dos empréstimos obtidos nos anos anteriores, aumentando as
despesas de amortizacdes e os encargos financeiros das dividas.

Conforme ressaltam Soares et al. (2003), a situacado do setor de saneamento
tornou-se especialmente critica a partir de 1991, quando o governo federal e a CEF
contrataram empréstimos muito acima das possibilidades do FGTS. O Conselho
Curador do FGTS foi obrigado a sustar a realizacdo de novas contratagdes e
reescalonar as liberagcdes de recursos para as obras de saneamento até que a
situacao se regularizasse.

O PLANASA foi criticado por muitos economistas, principalmente pelo fato de
seu modelo tarifario permitir a distorcdo da relagdo entre custo e preg¢o, nao
induzindo a eficiéncia alocativa. Entretanto, o PLANASA significou o Unico
mecanismo articulado de financiamento e desenvolvimento do setor de saneamento
no Brasil. Apesar do esgotamento do modelo institucional e financeiro criado no final
dos anos 1960, o IPEA (1996, em REZENDE e HELLER, 2002) destaca algumas
conquistas alcancadas durante a vigéncia do PLANASA: aumento da capacitacao
técnica dos profissionais da area de saneamento; dominio sobre sistemas integrados
em algumas regides metropolitanas; planejamento de mananciais em escala
regional; controle da qualidade da agua; cobranca dos servigcos prestados com base
em critérios de monitoramento normalizados; desenvolvimento de tecnologias de
controle de perdas; existéncia de uma estrutura sélida de acdo em entidades
representativas do setor.

Para Turolla (2002), apdés o colapso do PLANASA, as iniciativas
governamentais revelaram-se pontuais e desarticuladas, enquanto a Politica
Nacional de Saneamento permaneceu por toda a década de 1990 sem
regulamentacdo. Essa situagdo permaneceu da mesma forma até o ano de 2007,
quando foi instituida a Lei de Diretrizes Nacionais de Saneamento.
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3.3.2. A prestacao dos servicos do setor de saneamento urbano no Brasil

3.3.2.1 Distribuicao dos prestadores de servicos

No Brasil, historicamente, conforme destacam Faria et al. (2005), os servigos
de saneamento foram, e ainda continuam sendo, exercidos quase que integralmente
por prestadores de direito publico (empresas publicas, autarquias, empresas de
economia mista, departamentos municipais, etc). A Tabela 2 apresenta como se
distribuem as quantidades de municipios e respectivas populacdes urbanas®, que
constam do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS) em 2005.
Em relacdo a essas populacbes, é importante observar que nao se trata de
populacdes atendidas com os referidos servicos, mas sim aquelas residentes nas
localidades atendidas pelos prestadores.

Tabela 2 — Distribuicao dos prestadores de servicos participantes do SNIS em
2005, segundo caracteristicas do atendimento

Prestador de servigos Populacao urbane} dos O_uar_ltidade dc_a
municipios atendidos municipios atendidos
Abrangéncia | Quantidade Agua Esgotos Agua Esgotos
Regional 26 | 110.211.394 | 81.927.532 3.919 915
Microrregional 8 636.056 571.281 23 15
Local 388 | 31.577.253 | 28.773.208 386 224
Brasil 422 | 142.424.703 | 111.272.021 4.328 1.154

Fonte: SNIS (2006) — Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento — Diagndstico dos Servigos de Agua
e Esgotos/2005

Os valores absolutos referentes aos servicos prestados, mostrados na
Tabela 2, quando comparados com os valores da populacédo urbana (150,1 milhdes
de habitantes) e com a quantidade total de municipios do pais (5.564 municipios),

configuram uma idéia da representatividade do conjunto presente no SNIS em 2005.
3.3.2.2 Niveis de atendimento
Os valores médios dos indices de atendimento sao apresentados na Tabela

3 para todo o conjunto de prestadores de servicos participantes do SNIS em 2005,
de acordo com as regides geograficas brasileiras.

* Adotando-se uma estimativa com base no niimero de municipios e na populagéo total projetada pelo IBEGE
para 2005, bem como nos indices de urbaniza¢do do Censo 2000.
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Tabela 3 - Niveis de atendimento urbano com agua e esgotos dos participantes
do SNIS em 2005, segundo a regiao geografica

Ab o Indice de atendimento urbano (%)
rangencia Agua Coleta de esgotos Tratamento dos
esgotos gerados
Norte 68,5 6,7 10,0
Nordeste 98,6 26,7 36,1
Sudeste 96,8 69,4 32,6
Sul 100,0 33,7 25,3
Centro-Oeste 100,0 45,4 39,7
Brasil 96,3 47,9 31,7

Fonte: SNIS (2006) — Diagnéstico dos Servigos de Agua e Esgotos/2005

Os dados da Tabela 3 mostram que o indice médio de atendimento urbano
dos prestadores de servicos participantes do SNIS foi de 96,3% para agua, 47,9%
para coleta de esgotos e 31,7% para tratamento de esgotos. Os resultados mais
preocupantes referem-se ao tratamento de esgotos. Para Faria et al. (2005), de um
modo geral, os servicos de abastecimento urbano de agua e de esgotamento
sanitario do pais podem ser qualificados como sendo de baixo nivel em termos de
indices de cobertura. Apenas alguns casos isolados ndo merecem tal qualificacao,
principalmente os servicos localizados nas regides mais ricas do pais.

O Brasil apresenta imensos déficits na area de saneamento, pois parcelas
significativas da sua populagdo ndo tém acesso a esse beneficio. Essa situacao é
visivel tanto quando se comparam as regides do pais como quando sdo comparadas
areas da maioria das grandes cidades. Politicas de saneamento vém sendo
identificadas como prioridades que poderiam reduzir essas iniquidades existentes
(MS-REPRESENTACAO DA OPAS/OMS, 2007).

3.3.2.3 Investimentos

Para atingir a cobertura total de servicos de agua e esgotos para a
populacdo no periodo (1999-2010), Motta (2004) apresenta uma avaliacido do
volume total de investimentos na ordem de US$ 38 bilhées. O volume de
investimento necessario seria equivalente ao investimento anual de quase US$ 4
bilhdes, ou cerca de 0,5% do PIB. Em 2005, segundo dados do SNIS, o total de

investimentos feitos no setor de saneamento brasileiro foi de R$ 3,6 bilhdes. Ainda
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conforme o SNIS, considerando-se os Ultimos quatro anos, foram investidos R$ 12,5
bilhdes em valores histéricos, que correspondem a R$ 14,9 bilhdes em valores
atualizados para dezembro de 2005, utilizando-se o IPCA>.

Um grupo de informagdes importantes sobre investimentos diz respeito a
origem dos recursos (proprios, onerosos, nao-onerosos e despesas capitalizaveis —
para as quais nao se identifica a origem) investidos pelos prestadores de servigos

participantes do SNIS. A Tabela 4 apresenta tais valores para o ano de 2005.

Tabela 4 - Origem dos recursos investidos pelos prestadores de servicos
participantes do SNIS em 2005, segundo regiao geografica

Investimentos (R$ milhdes)
Regides Recursos | Recursos Reﬁggsos Despesas Total
proprios | onerosos | .l capitalizaveis
Norte 40,6 9,4 24,7 6,0 80,7
Nordeste 153,6 64,9 343,9 40,1 602,6
Sudeste 930,6 506,3 158,8 173,5 1.769,3
Sul 350,6 199,9 7,7 58,8 617,0
Centro-Oeste 344.0 65,3 35,9 30,7 475,9
Brasil 1.819,4 845,8 571,0 309,0 3.545,5

Fonte: SNIS (2006) — Diagnéstico dos Servigos de Agua e Esgotos/2005

A Tabela 4 revela que, em relacdo a origem, 0S recursos proprios
representaram a principal fonte de recursos, contribuindo com 51,3% do total
investido. Em seguida vém o0s recursos onerosos, com 23,9%; 0S recursos nao-
onerosos, com 16,1%; e os recursos com fontes nao identificadas, com 8,7%. Uma
justificativa da dependéncia do setor de saneamento de recursos nao-onerosos
(transferéncias governamentais) é apresentada por Faria et al. (2005), com base em
dados do SNIS de 1999. Na maior parte dos servicos analisados, a tarifa média
cobrada ndo paga o custo dos servicos por metro cubico, principalmente quando
prestados por uma companhia estadual de saneamento. A falta de autonomia
financeira da maioria dos servicos de saneamento reforca a necessidade das
transferéncias governamentais,

o que releva o pardmetro da eficiéncia no

estabelecimento da tarifa, induzindo a desperdicios.

® IPCA: indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IBGE
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3.3.2.4 Perdas de faturamento®

As elevadas perdas nos sistemas brasileiros continuam preocupantes, uma
vez que, mesmo em ambientes em que ha bastante espaco para melhoria e em que
os investimentos nos sistemas de agua voltam a crescer, houve apenas a discreta
melhoria de 1,3% em relacdo ao ano de 2004 (SNIS-2005). A Tabela 5 apresenta,
em valores médios, as perdas de faturamento dos prestadores de servicos

participantes do SNIS em 2005, segundo a abrangéncia e a regido geografica.

Tabela 5 - indice de perdas de faturamento médio dos participantes do SNIS em
2005, segundo abrangéncia e regiao geografica

_~ Abrangéncia Brasil
Regioes Regional | Microrregional Local

Norte 55,3 - 64,0 59,1
Nordeste 45,3 15,1 35,5 44 4
Sudeste 37,9 39,3 35,5 37,3
Sul 28,1 13,1 38,8 30,9
Centro-Oeste 31,8 - 46,4 36,5
Brasil 38,7 34,9 39,9 39,0

Fonte: SNIS (2006) — Diagnéstico dos Servigos de Agua e Esgotos/2005
Os dados da Tabela 5 mostram que o valor médio das perdas de

faturamento para todo o conjunto de prestadores de servigos presentes no SNIS foi
de 39%. Cabe destacar ainda, de acordo com dados do SNIS-2005, que nos ultimos
quatro anos o indice médio nacional das perdas de faturamento tém-se situado no
patamar de 40% (40,6% em 2002; 39,4% em 2003; 40,4% em 2004 e 39,0% em
2005). Embora seja positivo o fato de que em 2005 tenha-se alcangado o menor
indice nacional dos ultimos anos, ha que se ter em conta também o lado negativo de

que o indice de perdas de faturamento continua em um patamar muito elevado.

3.3.2.5 Qualidade dos servicos

Na auséncia de um sistema regulatério adequado e com a manutengao de
tarifas baixas, que nao permitem cobrir 0s custos operacionais, constata-se um
equilibrio em torno da ma qualidade dos servicos prestados em alguns paises da

América Latina, conforme observado por Spiller e Savedoff (1999, apud FARIA et

® As perdas de faturamento decorrem de perdas fisicas, de perdas nao-fisicas e de consumos autorizados néo
faturados. Uma andlise detalhada deste assunto é apresentada na Secao 5.4.1: “Indicadores de perdas de agua”.
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al.,2005). A politica de precos baixos descapitaliza as empresas de fornecimento
d’agua, nao sustentando os investimentos necessarios para expansao e melhoria
dos servigos. A expansao e a qualidade dos servigos ficam totalmente dependentes
das transferéncias orcamentarias do governo central. Como o0 orcamento é restrito, o
resultado é a ineficiéncia operacional das empresas de abastecimento, que fornecem
servicos de ma qualidade e com baixos indices de cobertura.

Esse arranjo institucional e a falta de suporte politico estimulam o
“oportunismo” para que o0 governo mantenha a politica de precos baixos, gerando-se
um circulo vicioso, que é caracterizado por um “Equilibrio de Baixo Nivel”. Faria et al.
(2005) apresentam resultados de estudos que comprovam a existéncia do “Equilibrio
de Baixo Nivel”, conforme o modelo descrito, no saneamento brasileiro. Para esses
autores, a qualidade dos servicos de abastecimento de agua e de esgotamento

sanitario no Brasil pode ser qualificado como sendo de baixo nivel.

3.3.3 Marco regulatério de saneamento’

A Lei Federal n. 11.445, de 5 de janeiro de 2007, doravante denominada
LDNSB, estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico e para a

politica federal de saneamento bésico. Conforme se depreende da referida lei:

Art. 2° Os servigos publicos de saneamento basico serdo prestados com
base nos seguintes principios fundamentais:
| - universalizacao do acesso;

Como se 1é no art. 2° dessa lei, o primeiro principio da politica nacional de
saneamento é o da universalizacdo ou universalidade do acesso aos servicos
publicos. Esse principio autorizara os subsidios para que se possam instituir tarifas

ou taxas sociais.

O inciso lll desse artigo dispde que a prestacao dos servicos de saneamento
devera ser realizada de forma a ndo ser atentatéria a saude publica ou ao meio

ambiente:

" Esta subsecéo é baseada na Lei Federal n. 11.445/2007 e em Alochio (2007), representando, na maioria das
passagens, fielmente o pensamento desse autor, exceto quando referenciado. A subsecdo apresenta uma
andlise da l6gica econdmica da Lei de Diretrizes Nacionais de Saneamento (no que concerne ao abastecimento
de agua e esgotamento sanitario), em especial na sua interface com a Politica Nacional de Recursos Hidricos.
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[ll - abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo
dos residuos sélidos realizados de formas adequadas a saude publica e a
protecdo do meio ambiente;

Torna-se principio a necessidade de serem articuladas as agbes de

saneamento com diversas outras politicas publicas (inciso VI):

VI - articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de
habitagdo, de combate a pobreza e de sua erradicacdo, de protecao
ambiental, de promocao da saude e outras de relevante interesse social
voltadas para a melhoria da qualidade de vida, para as quais 0 saneamento
béasico seja fator determinante;

O inciso VII prevé para servicos de saneamento basico a incidéncia, a um s6
tempo, de dois principios que tém origem econémica: as no¢des de eficiéncia e de
sustentabilidade econémica decorrem da economia. Assim, todo servico de
saneamento demanda custos, e tais valores devem ser partilhados entre os

consumidores (usuarios):

VII - eficiéncia e sustentabilidade econdémica;

Torna-se principio a necessidade de serem articuladas as acdes de

saneamento com diversas outras politicas publicas (inciso XlI):

XIl - integracdo das infra-estruturas e servicos com a gestédo eficiente dos
recursos hidricos.

Sao esses os dispositivos legais que norteiam tanto a infra-estrutura dos
servicos quanto os servicos de saneamento com a gestdo dos recursos hidricos.
Quando se fala em servico de saneamento—agua, nao se esta referindo a captacao
ou outorga da agua bruta. Nao se pode, assim, confundir o servico de saneamento
basico agua com a outorga de agua bruta para a prestacdo daquele servico. A agua
bruta é fase anterior; o saneamento-agua é uma prestacao de servicos posterior,
que usa a agua bruta como matéria-prima. A partir dessa nogao, que deixa patente
que o servico de saneamento nao se confunde com o recurso hidrico, entende-se
que, mesmo nao sendo sinbnimos, saneamento e recurso hidrico deverao ter suas
gestdes e suas infra-estruturas manejadas de forma integrada. Afinal, o0 saneamento
depende dos recursos hidricos, e, por sua vez, 0s recursos hidricos sdo afetados

pelo resultado final dos servicos de saneamento. Ainda na Lei Federal n.11.445:
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Art. 3°. Para os efeitos desta lei, considera-se:

| - saneamento basico: o conjunto de servigos, infra-estruturas e instalagdes
operacionais de abastecimento de agua potavel; esgotamento sanitario;
limpeza urbana e manejo de residuos sélidos; e drenagem e manejo das
aguas pluviais urbanas;

Il - universalizagdo: ampliacdo progressiva do acesso de todos os
domicilios ocupados ao saneamento basico;

VIl - subsidios: instrumento econémico de politica social para garantir a
universalizacdo do acesso ao saneamento basico, especialmente para
populacdes e localidades de baixa renda.

Art. 4° Os recursos hidricos ndo integram os servigcos publicos de
saneamento basico.

Paragrafo unico. A utilizagdo de recursos hidricos na prestacdo de servigos
publicos de saneamento basico, inclusive para disposi¢do ou diluicdo de
esgotos e outros residuos liquidos, é sujeita a outorga de direito de uso,
nos termos da Lei n. 9.433, de 8 de janeiro de 1997, de seus regulamentos
e das legislacdes estaduais.

Art. 29. Os servigcos publicos de saneamento basico terdo a
sustentabilidade econ6mica assegurada, sempre que possivel, mediante
remuneracgao pela cobranga dos servigos:

| - de abastecimento de agua e esgotamento sanitario: preferencialmente
na forma de tarifas e outros precos publicos, que poderado ser estabelecidos
para cada um dos servigos ou para ambos conjuntamente;

Notemos a expressdo indeterminada: “sempre que possivel”. A lei
estabelece as modalidades de cobranca de forma extremamente aleatéria: sempre
com varias hipéteses, usando a expressao “preferencialmente”. Nesse ponto, em vez
de criar uma estrutura segura de cobranga, o legislador optou por manter uma

redacao quase que enigmatica. Veja-se:

§ 1° Observado o disposto nos incisos deste artigo, a instituicdo das
tarifas, precos publicos e taxas para os servicos de saneamento basico
observara as seguintes diretrizes:

Il - inibicAo do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos.

No caso da sobrecobrancga, temos que o acréscimo de cobranca decorre da
necessidade de controle contra desperdicios ou usos supérfluos, ou ainda para
controle em casos de escassez. Estaremos diante das chamadas sobretarifas ou
sobretaxas, o que muitas vezes é confundido com progressividade e, em outras

horas, com tarifa social. E na continuidade:

§ 2° Poderdo ser adotados subsidios tarifarios e nao tarifarios para os
usudrios e localidades que nao tenham capacidade de pagamento ou
escala econémica suficiente para cobrir o custo integral dos servigos.

O fornecimento de agua e o esgotamento sanitario a um preco acessivel a
populacao de menor poder aquisitivo acarretara, sempre, a adocao de uma férmula
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de recomposicdo dos custos da prestacdo desses servicos como um todo. Nessa
discussdao entram em cena as figuras dos subsidios. Para o interesse de nossa
andlise, vejamos as duas ocorréncias mais comuns no ambiente do saneamento
basico:

a) Subsidio direto: o proprio Estado-titular, por meio de receitas do seu
orcamento geral, ird custear a diferenca criada pela taxa ou tarifa social.

b) O subsidio cruzado: um consumidor ira realizar pagamento maior para
que outro consumidor também possa ter acesso aquele bem ou servico. O grande
problema do subsidio cruzado, para ser implementado, esta nas palavras de Oliveira
Filho, em entrevista concedida no sitio do PNUD (Programa das Nacbes Unidas para
o Desenvolvimento), quando denuncia que “na realidade, hoje dizem que o subsidio
cruzado é praticado, mas ninguém sabe de que forma é praticado, porque nao existe
um instrumento contabil financeiro de cada concessdo, ninguém sabe o que cada

8”

municipio fatura, o que gasta™. Se ninguém sabe como é feito o cruzamento dos

subsidios, poderemos estar diante de uma porta escancarada, uma simples

majoracdo de taxas ou tarifas de algumas categorias de consumidores, sob o

argumento de estarmos diante de uma distribuicao dos custos das taxas sociais.
Dispde ainda a Lei Federal n.11.445:

Art. 31. Os subsidios necessérios ao atendimento de usuérios e localidades
de baixa renda serdo, dependendo das caracteristicas dos beneficiarios e
da origem dos recursos:

| - diretos, quando destinados a usuarios determinados, ou indiretos,
quando destinados ao prestador dos servigos;

| - tariférios, quando integrarem a estrutura tarifaria, ou fiscais, quando
decorrem da alocacdo de recursos orgamentarios, inclusive por meio de
subvengdes;

lll - internos a cada titular ou entre localidades, nas hipoteses de gestao
associada e de prestacao regional.

Art. 46. Em situacdo critica de escassez ou contaminacdo de recursos
hidricos que obrigue & adogao de racionamento, declarada pela autoridade
gestora de recursos hidricos, o ente regulador podera adotar mecanismos
tarifarios de contingéncia, com o objetivo de cobrir custos adicionais
decorrentes, garantindo o equilibrio financeiro da prestagéo do servigco e a
gestédo da demanda.

A despeito do interesse valido de protecao aos servicos de saneamento que
envolvam recursos hidricos, esses artigos da referida lei pautaram-se de forma muito

acanhada. Verifica-se que a preocupacao do legislador foi atender exclusivamente

8 Texto disponivel em: http:/.pnud.org.br/saneamento/entrevistas.
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ao interesse privado do prestador de servicos. S6 ao final do dispositivo € que se
pode encontrar aquela que por nés seria a funcao primordial da sobrecobranca: o
equilibrio da gestao da demanda. Mesmo que se possa pagar, a sobrecobranca sera
um desestimulo ao consumo supérfluo em épocas de seca, por exemplo. Continua a
lei:

Art. 48. A Unido, no estabelecimento de sua politica de saneamento basico,
observara as seguintes diretrizes:

Il - aplicacdo dos recursos financeiros por ela administrados de modo a
promover o desenvolvimento sustentavel, a eficiéncia e a eficacia;

X - adogado da bacia hidrografica como unidade de referéncia para o
planejamento de suas agdes.

Art. 49. S&o objetivos da Politica Federal de Saneamento Basico:

VII - promover alternativas de gestdo que viabilizem a auto-sustentagdo
econdmica e financeira dos servigos de saneamento basico, com énfase na
cooperacao federativa.

Art. 50. A alocagao de recursos publicos federais e os financiamentos com
recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados por érgaos ou
entidades da Uniao seréo feitos em conformidade com diretrizes e objetivos
estabelecidos nos arts. 48 e 49 desta lei e com os planos de saneamento
béasico e condicionados:

| - ao alcance de indices minimos de:

a) desempenho do prestador na gestao técnica, econdmica e financeira
dos servicos;

b) eficiéncia e eficacia dos servicos, ao longo da vida util do
empreendimento.

I - a adequada operacdo e manutencdo dos empreendimentos
anteriormente financiados com recursos mencionados no caput deste
artigo.

As diretrizes e o0s objetivos da Politica Nacional do Saneamento serao
pontos fundamentais para se determinar a alocacédo de recursos publicos federais e
os financiamentos com recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados por
6rgaos ou entidades da Unido. A obtencao dos recursos federais dependera de o
prestador de servicos apresentar “indices minimos” de desempenho na gestdo dos
servigos, bem como indices de eficacia e eficiéncia ao longo da vida util do
empreendimento. A questdo do indice de desempenho devera ser regulamentada,
especialmente pelas entidades reguladoras, que, em casos de concessao, deverao
estabelecer tais parametros em cada contrato. Exige-se ainda que, para a alocacao
de novos recursos federais, seja comprovada a adequada operag¢ao e a manutencao
dos empreendimentos anteriormente financiados também com recursos federais. A

titulo de fomento, visando a melhoria dos operadores publicos de servicos de
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saneamento basico, a Unido podera conceder beneficios ou incentivos
orcamentarios, fiscais ou crediticios, como contrapartida ao alcance de metas de

desempenho operacional previamente estabelecidas.

3.3.4 Consideracoes finais

As limitacbes institucionais e legais, devido a inexisténcia de regulagao
adequada, tornam o modelo de gestdo do setor de saneamento brasileiro numa
situacao de eficacia reduzida. Para Rezende e Heller (2002), as acdes e as politicas
de saneamento, sem autonomia prépria, decorreram da influéncia de aspectos do
contexto nacional e mundial. Conforme ressaltam esses autores, a analise da
evolucao histérica do saneamento mostra que, no Brasil, as suas politicas
intensificaram-se com o desenvolvimento industrial e com o crescimento urbano a
partir da década de 1970, atingindo seu apice durante o PLANASA. O processo de
estruturacao politica do saneamento no pais sempre foi dependente da politica
econbmica vigente, sendo que o saneamento nunca constituiu um setor publico
especifico, com abordagem plena, dada a auséncia de integracdo entre as acoes
que o compoem.

Conforme visto, a Lei n. 11.445, de 5 de janeiro de 2007, denominada de Lei
de Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico, estabelece as diretrizes
nacionais para o saneamento basico e para a politica federal de saneamento basico.
Um aspecto importante da referida lei € a normatizagdo da interface do setor de
saneamento com o setor de recursos hidricos. Para proceder a uma analise da
l6gica econémica da LDNSB, destacamos os seus artigos referentes a interface
entre os dois setores. O propésito é avaliar se a nova lei podera aumentar a eficacia
da cobranca pela utilizacao dos recursos hidricos no setor de saneamento.

Um dos principios fundamentais da prestacdo dos servicos — a
universalizacdo do acesso — remete a questao para o gerenciamento da demanda de
agua. Nesse sentido, a Politica Nacional dos Recursos Hidricos destaca o instituto
do instrumento econ6mico da cobranca pela utilizacdo dos recursos hidricos. A
LDNSD trata da articulagdo com as politicas de protecdo ambiental e, mais
especificamente, da integracdo das infra-estruturas e servicos de saneamento com a
gestao eficiente dos recursos hidricos. A LDNSB refere-se ainda a utilizagado dos
recursos hidricos na prestacdo de servicos publicos de saneamento basico,
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sujeitando tal utilizacdo a outorga de direito de uso, nos termos da Politica Nacional
de Recursos Hidricos, Lei n. 9.433, de 8 de janeiro de 1997. Nesse momento, a
cobranca pelo uso de agua bruta poderia ter sido tratada explicitamente pela Lei
Geral do Saneamento Brasileiro.

A LDNSB visa assegurar “sempre que possivel” a sustentabilidade
econbmico-financeira dos servicos publicos de saneamento. Nesse sentido, dentre
as diretrizes observadas, destacam-se o incentivo a eficiéncia dos prestadores de
servicos e a inibicdo do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos. Esse
aspecto tem tratamento especifico para a situacdo critica de escassez ou
contaminacdo de recursos hidricos, com a adocdo de mecanismos tarifarios de
contingéncia. Mais uma vez perdeu-se a oportunidade de contemplar explicitamente
a cobranca da agua bruta como medida incitativa da racionalizacdo do seu uso. A
tébnica principal foi dada para o equilibrio econédmico-financeiro dos contratos de
prestacao de servicos. O gerenciamento da demanda, que deveria ser a funcéo
principal da cobranga, embora citado, ndo recebeu o destaque merecido.

Outra questao importante é a utilizacdo dos subsidios tarifarios, identificados
no setor de saneamento como um mecanismo que encobre as ineficiéncias dos
prestadores de servicos e induz a desperdicios. A LDNSB nao propde alteracdes
significativas, no sentido de substituir os subsidios tarifarios cruzados por sistemas
transparentes de subsidios sociais que nao distorcam os sinais de precos tarifarios.

O tratamento dado a forma de financiamento do setor com recursos da Uniao
merece ser considerado. Para esse caso, a LDNSB exige dos prestadores de
servigos “indices minimos” de eficiéncia e eficacia dos servigos, ao longo da vida util
do empreendimento. Esse fato pode, quando da regulamentacéo da lei, possibilitar a
conjugacao de instrumentos de comando e controle com instrumentos econémicos.
Tal medida visaria a racionalizacdo do uso da agua bruta, através da adocéo de
valores de cobranga progressivos para os prestadores de servicos que nao
alcancarem indices de desempenho aceitaveis, por exemplo, no que se refere a
controle de perdas.

Pode-se afirmar que a LDNSB n&o considera explicitamente a cobranca pela
utilizacdo dos recursos hidricos no setor de saneamento, apesar de sujeita-lo a lei
dos recursos hidricos, que prevé a cobranca. Esse fato ndo deixa de ser uma
oportunidade perdida, até o momento, no sentido de implementacao da cobranca no
setor de saneamento. O instituto da cobranca parece ser a forma mais adequada de
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se atingirem os objetivos constantes na lei, de eficiéncia e eficacia dos servicos de
saneamento, bem como de inibicdo do consumo e do desperdicio de recursos. No
entanto, no processo de regulamentacdo da LDNSB, faz-se necessaria a
incorporagao de mecanismos capazes de implementar a cobranga como instrumento

incitativo do uso racional dos recursos hidricos.



CAPITULO IV
A COBRANCA PELO USO DA AGUA

4.1 Antecedentes

A relativa abundancia da agua encontrada na natureza fazia com que ela
fosse considerada um bem livre, ndo dotado de valor econémico. O crescimento
populacional, a abertura de novas fronteiras agricolas e o intenso processo de
industrializacdo tornaram a agua um recurso escasso em determinadas regides do
planeta. Assim, a transformacéo da agua em bem econdémico esta ligada a escassez
desse recurso, situagcdo em que a quantidade demandada € superior a oferta do
bem. Convém ressaltar que, no caso dos recursos hidricos, devem ser considerados
0S seus usos quantitativos e qualitativos.

O surgimento de um quadro de incerteza quanto a disponibilidade dos
recursos hidricos tem exigido uma mudanga de comportamento no que se refere a
utilizacdo desse recurso renovavel. Assim sendo, conforme observa Santos (2003),
para conferir valor econémico a agua, alguns paises do mundo e também o Brasil
tém adotado a cobranga pelo uso da agua bruta. Segundo essa autora, esse é um
dos instrumentos econdémicos aplicados a gestdo ambiental mais disseminados
atualmente, acarretando sensiveis avangos com relacao, por exemplo, a reducao
dos indices de desperdicio e a recuperacdo de corpos hidricos degradados pela
poluigéo.

No Brasil, o SNGRH ainda estd em fase de articulagdo e inumeros
questionamentos impedem a sua operacionalizacdo. Conforme enfatizam Pereira e
Speziali (2005, apud FORGIARINI et al., 2007), as principais duvidas recaem sobre o
instrumento de gestdo cobranca pelo uso da agua e algumas questées — quanto
cobrar, de quem cobrar e quais impactos serdo causados nas relagcbes econémicas,
sociais e politicas — devem ser respondidas antes da implantacao do sistema.

Para dar resposta a essas questbes, € preciso abrir um processo de
negociacdo com os setores organizados da sociedade, incluindo-se a participacao
dos diversos atores de uma determinada bacia hidrografica, sem prescindir dos
ensinamentos da ciéncia econdmica. Para Carrera-Fernandez e Garrido (2002), a

valorizacdo econémica da agua e a consequente implementacao do instrumento de
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cobranca pelo seu uso sdo temas bastante complexos, e, além das questdes
econbmicas, envolvem também questdes legais, institucionais, técnicas e sociais. A
atribuicao de um valor econdmico a agua pressupde criteriosa elaboracao, pois ela
pode ser destinada para diferentes usos, seja como insumo ou como bem de

consumo final.
4.2 A formacao de precos
4.2.1 Custo e preco da agua

Na teoria econdémica classica, conforme teoriza Pereira (2002), para os bens
correntes num mercado livre, 0s custos sdo crescentes com a quantidade produzida
e os beneficios sao decrescentes, podendo ser medidos por meio dos custos e dos
beneficios marginais. Os precos mais adequados, os precos de equilibrio, sédo
aqueles obtidos pela interseccao da funcao oferta com a fungao procura. Assim, ao
preco de equilibrio, a quantidade ofertada é igual a quantidade demandada. No
entanto, para o produto 4gua, a situacao € diferente. Isso se deve, principalmente, as
seguintes caracteristicas especificas do recurso natural agua:

— E um bem insubstituivel e imprescindivel para a grande maioria dos usos;

— Nao pode ser apropriado em regime de exclusividade por um determinado
utilizador;

— A natureza, seu produtor exclusivo na origem, ndo se comporta como um
agente;

— Os servicos de agua, em alguns casos, sao prestados em regime que se
assemelha ao de mercado.

Assim, os mecanismos correntes de mercado livre ndo sdo apropriados para
fixar os precos da agua em niveis corretos, implicando a necessidade de intervengao
do Estado, que procura compatibilizar interesses privados com interesses sociais.

A Politica Nacional dos Recursos Hidricos prevé a cobranca pela utilizacao
da agua nos seus diferentes usos. A Figura 2 ilustra os usos da agua e 0s seus
respectivos precos.
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Figura 2 — Os precos da agua
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Fonte: Pereira (2002)

De acordo com a Figura 2, com relacdo ao pre¢o da agua, Pereira (2002)
identifica os quatro usos passiveis de precificacao:

1 — Uso da agua disponivel no ambiente (agua bruta) como fator de producao
ou bem de consumo final;

2 — Uso de servicos de captagao, regularizagdo, transporte, tratamento e
distribuicao de agua (servicos de abastecimento);

3 — Uso de servicos de coleta, transporte, tratamento e destinacao final de
esgotos (servicos de esgotamento); e

4 — Uso da agua disponivel no ambiente como receptor de residuos.

O autor destaca ainda que os usos (2) e (3) sdo comumente cobrados pelas
companhias de saneamento sob a denominacado de “tarifas”; e o uso (2) pelas
entidades que gerenciam projetos publicos de irrigacdo. A retirada de agua bruta
(uso 1) e o langcamento de poluentes no ambiente (uso 4) s&o usos historicamente

livres de cobranca na maioria das sociedades.

4.2.2 Motivacoes para a cobranca

As motivacdes para a cobranca sdo enumeradas por Lanna (1995, apud
PEREIRA, 2002), conforme descrito:
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1 — Financeira: (a) Recuperagdo de investimentos e pagamento de custos
operacionais e de manutencdo; (b) Geragdo de recursos para a expansao dos
Servicos;

2 — Econbmica: estimulo ao uso produtivo do recurso;

3 — Distribuicdo de renda: transferéncia de renda de camadas mais
privilegiadas economicamente para as camadas menos privilegiadas;

4 — Equidade social: contribuicdo pela utilizacao de recurso ambiental para

fins econdmicos.

4.2.3 Referéncias para a cobranca

As referéncias para a cobranca sao enumeradas por Lanna (1995, apud
PEREIRA, 2002) e relacionadas as motivacdes definidas na subsecédo anterior, a
saber:

1 — Capacidade de pagamento do usuario: método de transferéncia de renda
adotado ao se quantificar a cobranca tendo por referéncia a renda do pagante.
Refere-se a motivacao 3 (Distribuicdo de renda);

2 — Custo do servico: a referéncia é o custo de oferta do servico. Refere-se a
motivacao 1(a) (Recuperagéo de investimentos e pagamento de custos operacionais
e de manutencéao);

3 — Custo marginal ou incremental: a referéncia é o custo de oferta da ultima
unidade do produto ou servico e possibilita o financiamento da expansao do servico.
Refere-se, portanto a motivacdo 1(b) (Geracdo de recursos para a expansao dos
Servicos);

4 — Custo de oportunidade: a referéncia é o valor econémico da agua para a
sociedade. Refere-se a motivagao 2 (Econémica);

5 — Custo de mercado: a referéncia é o preco de mercado livremente formado
para a oferta do produto ou servico em poucos casos de concorréncia perfeita.
Refere-se a motivacao 2 (Econ6mica);

6 — Custo incremental médio: a referéncia € o custo médio por unidade de
servico (por exemplo, m3), acrescentada ao sistema de oferta, na proxima expansao.

Refere-se a motivacao 1(b) (Geracao de recursos para a expansao dos servigos).
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4.2.4 Metodologias para a formacao de precos

A atribuicdo de valor econdmico a agua bruta € uma questdo complexa. A
grande dificuldade é atingir o consenso na definicdo dos niveis de precos nos meios
técnicos e académicos. A homogeneizagdo das propostas talvez pudesse conferir
maior credibilidade ao processo de instituicAo da cobrancga, facilitando assim a
adocao desse instrumento econdémico. No entanto, varias metodologias para a
formacao de precos pelo uso dos recursos hidricos tém surgido na literatura.
Carrera-Fernandez e Garrido (2002) destacam que essas metodologias se
fundamentam em uma gama de diferentes teorias econdémicas. Conforme o Quadro
3, esses autores organizam essas metodologias em trés grandes grupos: (i) modelos
de otimizagao com equilibrio parcial; (ii) modelos de otimizacdo com equilibrio geral;
e (iii) modelos ad hoc. Todas essas metodologias buscam ou priorizam algum dos
trés principios econémicos basicos, ou seja: (i) eficiéncia econémica; (ii) eficiéncia
distributiva ou equidade; e (iii) recuperacdo dos custos (auto-sustentabilidade
financeira).

Analisando o Quadro 3, Domingues e Santos (2004) destacam que as
metodologias dos dois primeiros grupos constituem mecanismos de formacdo de
precos que adotam, como ponto de partida, a conduta otimizada do agente
econdmico capaz de tomar decisdes racionais, ensejando o céalculo do prego a ser
cobrado pelo uso da agua e ao agasalho de postulados amplamente aceitos na
teoria econbmica. Para esses autores, no que concerne ao terceiro grupo, o dos
modelos ad hoc, ou seja, aqueles que nao apresentam processo legitimo de
otimizacdo econbmica, o preco a ser cobrado corresponde, na maior parte dos
casos, ao custo médio de producao, trazendo grande simplicidade para o calculo.
Assim, apesar de ensejar a eficiéncia distributiva, a cobranca baseada no custo
médio pode distanciar-se significativamente do valor socialmente 6timo, ou seja, do

custo marginal social de longo prazo.



Quadro 3 — Metodologias de cobranca pelo uso da agua fundamentadas na teoria econémica
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Fonte: Carrera-Fernandez e Garrido (2002)
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A questao do quanto se cobrar pelo uso da agua, conforme Faria e Nogueira
(2004), remete o problema ao tema da analise de formacdo de precos ou aos
métodos de valoracdo econémica da agua. Esses autores ressaltam que o papel
fundamental do preco é alocar recursos escassos na economia. Sob as hipoteses do
modelo de concorréncia perfeita, 0 mecanismo de mercado é o meio mais eficiente
para alocar esses recursos, de forma a maximizar o bem-estar da sociedade. Na
presencga de falhas de mercado em si, algum mecanismo de precificagdo deve ser
introduzido com a finalidade de determinar um prego 6timo que produza a melhor
alocacao possivel.

A literatura da valoracdo ambiental d4 origem ao conjunto de métodos
alternativos utilizados para precificar, ou estimar em termos monetarios os recursos
naturais ndo suscetiveis a transacées de mercado, como € o0 caso da agua bruta.
Faria e Nogueira (2004) enumeram os principais métodos que podem ser aplicados
para o caso dos recursos hidricos: o método residual, o método da demanda
derivada, a funcéo de producéo, a dose-resposta (ou mudangas na produtividade), o
método de valoracao contingente, precos hedénicos e o custo de oportunidade. Para
esses autores, uma limitagcdo presente em todos esses métodos de valoracéo
ambiental é que as suas fundamentagdes tedricas ndo permitem estabelecer uma
relacdo clara com o conceito de eficiéncia econdmica. Ou seja, o0 preco encontrado
nao é derivado de um problema de maximizacao de bem-estar social e, portanto,
nao ha como definir se o resultado encontrado é uma solucao first-best ou second-
best. Consequientemente, o preco ndo pode ser hierarquizado de acordo com o
critério de eficiéncia econémica ou de otimalidade de Pareto.

Para Carrera-Fernandez e Garrido (2002), a grande dificuldade na atribuicao
de pregos para cobranca pelo uso da agua deve-se ao fato de esta poder ser
utilizada em uma gama variada de finalidades, com diferentes valoragdes subjetivas
e variados custos de oportunidade. Isso conduz a utilizacdo do conceito de
elasticidade-preco da demanda, capaz de atribuir, com rigor e através de precos, 0
tratamento desigual para usuarios economicamente desiguais. Assim, o0
conhecimento da elasticidade-preco da demanda por agua possibilita antever o
comportamento dos multiplos usuarios dos recursos hidricos frente a uma politica de

precos.
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4.3 O comportamento do usuario

A definicao dos valores para cobranca pelo uso da agua deve ser precedida
de estudos e andlises, para se avaliarem os impactos decorrentes de tal politica. O
comportamento do usuario diante de um novo preco pode gerar impacto significativo
nas atividades econdmicas, por exemplo, em funcéo das retracées de uso. Por outro
lado, a cobranca pelo valor adequado pode induzir o uso racional desse recurso
natural, objetivo principal do referido instrumento econémico. Nesse contexto, a
elasticidade-preco da demanda por agua pode ser utilizada para prever o
comportamento do usuério diante de um novo preco pelo uso da agua.

Conforme Ribeiro et al. (1999), o enfoque do parametro elasticidade-preco da
demanda por agua nos usos residencial, industrial e agricola é importante, por
refletir a sensibilidade do usuério, no que diz respeito a demanda, frente a alteracdes
no prego da agua. Assim, de acordo com Pereira (2002), a elasticidade da demanda
permite avaliar o nivel de retragdo do consumo em funcéo da politica de precos. Em
esquemas de cobranca que visem a recuperacao de custos ou o aumento de
receitas, se essa retracao de uso nao for considerada, podera acabar havendo uma
superestimativa da arrecadagdo. E também, conforme afirmado, no esquema de
cobranca, quando o objetivo € o incentivo a racionalizacdo do uso da agua, sera por

meio desse parametro que a reducao de uso podera ser estimada.
4.3.1 Elasticidade-preco da demanda’®

A demanda por uma mercadoria depende do seu preco, bem como da renda
do consumidor e dos precos de outras mercadorias. Contudo, freqlientemente,
desejamos saber quanto ird aumentar ou cair a demanda, em funcéo de variacdes
ocorridas no seu preco. Utilizamos elasticidades para responder a perguntas como
essas. A elasticidade mede quanto uma variavel pode ser afetada por outra. Mais
especificamente, trata-se de um nimero que nos informa a variacao percentual que
ocorrera em uma variavel como reacao a um aumento de x% em outra variavel. Por
exemplo, a elasticidade-preco da demanda mede quanto a quantidade demandada

pode ser afetada por modificagdes no preco. Ela nos informa qual é a variacao

® Esta subsecao foi desenvolvida com base em Pindyck e Rubinfeld (2004).
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percentual na quantidade demandada de uma mercadoria apés o aumento de 1% no
preco de tal mercadoria.

Indicando a quantidade e o preco por Q e P, podemos expressar a
elasticidade-preco da demanda da seguinte forma:

AQ
P

— ﬂ .
Q

B>

Onde AQ/Q (=%AQ) significa “variacdo percentual de Q" e AP/P (=%AP)
significa “variacdo percentual de P”. A variagdo percentual de uma variavel
corresponde a sua variacao absoluta, dividida por seu valor original.

A elasticidade-preco da demanda € geralmente um ndmero negativo.
Quando o preco de uma mercadoria aumenta, a quantidade demandada em geral
cai e, dessa forma, AQ/AP (a variacao da quantidade demandada correspondente a
uma variagdo no prego) é negativa, e, portanto, E, € um valor negativo. Quando a
elasticidade-preco é superior a 1 em magnitude, dizemos que a demanda é elastica
ao preco, porque o percentual de reducao da quantidade demandada € maior que o
percentual de aumento de preco. Se a elasticidade-preco for menor que 1 em
magnitude, dizemos que a demanda ¢é inelastica ao pre¢o. Em geral, a elasticidade-
preco da demanda por uma mercadoria depende da disponibilidade de outras
mercadorias que possam ser substituidas por ela. Quando existem substitutos, um
aumento no preco faz com que um consumidor passe a comprar menos de tal
mercadoria e mais do bem substituto. Entdo, a demanda sera altamente elastica ao
preco. Quando nao existem substitutos, a demanda tendera a ser inelastica ao

preco.

4.3.2 Elasticidade-preco da demanda residencial por agua

Varios estudos com estimativas de elasticidade-preco da demanda por agua
para uso residencial nos Estados Unidos foram estudados por Ribeiro et al. (1999).
Os autores concluiram que a grande maioria das estimativas é inferior a unidade,
indicando que a demanda residencial é inelastica. O valor da elasticidade para o uso
residencial depende, entre outros fatores, da técnica de estimativa, da estacado do
ano, da renda do usuario, da estrutura de preco e do padrao de uso da agua. Esse
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ultimo fator se relaciona a algumas variaveis: o fato de a agua estar sendo
direcionada para usos mais ou menos nobres, a existéncia de perdas fisicas na
residéncia, a existéncia ou nao de dispositivos mais eficientes.

Para o caso dos paises em desenvolvimento, os estudos também indicam
que o usuario doméstico tem demanda inelastica. A Tabela 6 apresenta alguns
exemplos. Para esses paises existe uma crengca de que os precos da agua nao
exercem influéncia nas demandas porque a conta de agua representa uma pequena
percentagem do orcamento da residéncia, sendo a oferta de agua altamente
subsidiada pelo poder publico por intermédio de tarifas baixas.

Tabela 6 — Estimativas da elasticidade-preco da demanda residencial por agua
para paises em desenvolvimento

Elasticidade Regiao

0,37 Jakarta, Indonésia
0,29 a 0,33 Bogor, Indonésia
0,37 a 0,44 Costa Rica

0,38 México

0,60 Brasil

Fonte: (BHATIA et al., 1995, apud RIBEIRO et al., 1999)

Conforme ressalta Sousa Junior (2004), de maneira que facilite a modelagem
econbmica, a maior parte das propostas de cobranca pelo uso da agua traz um
simplificador consideravel: o fato de que a curva de demanda pela agua tem um
comportamento uniforme em termos de elasticidade-preco, sendo essa elastica ou
inelastica. As hipéteses assumidas sobre os valores das elasticidades, conforme
ressaltam Ribeiro et al. (1999), ndo substituem os estudos que objetivam estimar tais
parametros. Além disso, a suposicao de inelasticidade faz com que os prestadores
de servigcos de agua acreditem que uma mudanca na sua estrutura de precos trara
sempre aumento de receitas.

Estudos desenvolvidos por Andrade et al. (1995, apud RIBEIRO et al., 1999)
estimaram a funcao residencial para os consumidores da Empresa de Saneamento
do Parana (SANEPAR). A Tabela 7 apresenta os valores para as diferentes faixas
de renda. Os resultados mostram que a elasticidade-preco da demanda € menor que
1 (um) para todos os casos, ou seja, um aumento nos precos reduz as quantidades
demandadas em uma propor¢cao menor que a variacao do preco, indicando que o

usudrio tem demanda inelastica. O autor observa, no entanto, que a diminuigdo na
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quantidade demandada é proporcionalmente maior para o caso do usuario de baixa
renda (dois salarios minimos) do que para os demais usuarios. Isso significa que um
aumento de 100% no preco da agua causa um decréscimo de 62% da demanda
desse usuario e apenas de 22% dos que possuem renda mensal superior a dez
salarios minimos. Sendo a agua um bem normal e considerando-se as demais
variaveis fixas, um aumento de renda pode levar a um aumento no consumo,

acarretando desperdicio de agua.

Tabela 7 - Estimativas da elasticidade-preco da demanda dos usuarios da
SANEPAR

Renda Elasticidade-preco
Geral 0,24
<2 SM* 0,62
2<SM<10 0,17
>10 SM 0,22

*SM = Salario Minimo
Fonte: (ANDRADE et al, 1995 apud RIBEIRO et al., 1999)

4.3.3. Elasticidade-preco da demanda industrial por agua

De acordo com estudos analisados por Ribeiro et al. (1999), os valores de
elasticidade-preco da demanda industrial por agua séo, de forma geral, menores do
que 1 (um), embora superiores aos valores encontrados para 0 consumo do usuario
residencial. Conforme destacam esses autores, quanto mais substitutos houver para
o bem em questao, maior sera a elasticidade-preco da sua demanda. Para o setor
industrial, a agua € bem de consumo intermediario. Como o setor industrial pode
adotar diversas medidas de conservacao, reciclagem, reuso de efluentes, assim
como aprimorar o seu processo produtivo, ele € menos inelastico que o setor
residencial (onde a agua é bem de consumo final).

A Tabela 8 mostra um estudo da Fundacdo Instituto de Pesquisas
Econbémicas (FIPE), apresentado por Ribeiro et al. (1999), para o setor industrial
paulista. As estimativas indicam demandas elasticas para as industrias metallrgica e
alimenticia, e demanda inelastica para a industria manufatureira. Segundo esses
autores, observa-se que, quando a industria depende do servico de abastecimento

publico, ela € mais preco-elastica do que quando dispde de abastecimento préprio.
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Tabela 8 — Estimativas e elasticidade-preco da demanda industrial paulista

Elasticidade Setor industrial

0,31 Manufatureira ¢/ auto-abastecimento
0,76 Manufatureira, rede publica

1,14 Metallrgica c/ auto-abastecimento
2,17 Alimenticia, rede publica

Fonte: (RIBEIRO et al., 1999)

4.3.4 Elasticidade-preco da demanda agricola por agua

Foram encontrados na literatura poucos estudos, conforme ressaltam Ribeiro
et al. (1999), sobre elasticidade-preco da demanda por agua no setor agricola. Mas,
considerando as caracteristicas desse setor, pode-se afirmar que a sua elasticidade
€ superior aos valores encontrados para o uso residencial. Assim como na industria,
a agua € bem de consumo intermediario na agricultura, havendo a alternativa de ser
usada em culturas mais eficientes. Esses autores apresentam ainda a func¢ao de
demanda por agua para uso agricola no Projeto Vale Central da Califérnia (EUA). As
estimativas encontradas foram de 1,5 (para culturas com precos de mercado mais
baixos) e de 0,46 (para culturas com precos de mercado mais altos). Dessa forma, a
demanda é inelastica para o caso dos precos mais altos.

4.4 A experiéncia internacional

Os sistemas de gestdo de recursos hidricos, conforme Santos (2002),
diferenciam-se (i) em funcdo da aplicagdo, em maior ou menor intensidade dos
instrumentos de comando e controle ou de instrumentos econémicos; (ii) pelo nivel
de descentralizacdo da gestao; e (iii) pelo tipo de abordagem de controle da poluicao
das aguas (padrées de emissao ou objetivos de qualidade ambiental). Com base
nesses critérios, a autora destaca alguns paises, tomados como representativos de
politicas de controle de poluicdo hidrica, a saber:

— EUA: Forte aplicacdo de instrumentos de comando e controle e gestao
centralizada baseada em padrées uniformes de emissao;

— Alemanha: Forte aplicagdo de instrumentos de comando e controle
associada a cobrancga por lancamento de efluentes para fins de financiamento do
sistema de gestado e obras de controle da poluicdo; gestédo centralizada, baseada em
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padrdes uniformes de emissdo, mas com relativa descentralizagdo em organismos
de bacia;

— Franca: Forte aplicacdo da cobranca pelo uso da agua e por emissao de
efluentes, para fins de financiamento do sistema de gestdo e obras de controle da
poluigédo; gestdo descentralizada em organismos de bacia baseada em objetivos de
qualidade ambiental, mas respeitando padrdes minimos para emissao;

— Inglaterra e Pais de Gales: Aplicacdo da cobranca pelo uso da agua com
objetivo exclusivo de financiar o sistema de gestdo; gestado centralizada, baseada
exclusivamente em objetivos de qualidade ambiental;

— Holanda: Forte aplicagédo da cobranca pelo uso da agua e por emissao de
efluentes, com objetivos de financiar o sistema de gestdo e obras de controle da
poluicao; gestdo descentralizada em organismos de bacia, baseada em objetivos de
qualidade ambiental, mas respeitando padrdes minimos para emissao.

A andlise das diferentes politicas descritas fornece uma visao geral da gestao
dos recursos hidricos nesses cinco paises, onde existem sistemas de cobrancga pelo
uso da agua bruta. O Quadro 4 apresenta as principais caracteristicas de
experiéncias internacionais em cobranca pelo uso de agua bruta. Ja o Laboratério
de Hidrologia da COOPPE/UFRJ elaborou um estudo' sobre a cobranga pelo uso
da agua bruta (PROAGUA, 2001). No que se refere a experiéncia internacional, o
Projeto PROAGUA contempla Franca, Alemanha e Holanda. O Quadro 5 apresenta
as principais caracteristicas dos sistemas de cobranca dos referidos paises
estudados.

1% pela apresentacdo didatica, sugere-se a leitura do trabalho do grupo do Laboratério da COPPE/ UFRJ —
“Cobranga pelo uso da agua bruta: experiéncias européias e propostas brasileiras” — PROAGUA(2001).
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Quadro 4 — Caracteristicas principais de experiéncias internacionais em
cobranca pelo uso da agua bruta'

; TIPO DE APLICACAO DA REGULAMENTACAO CRITERIO DE
PAIS COBRANCA RECEITA E GERENCIAMENTO COBRANCA RESULTADOS
Consolidagao da
. . - bacia como a
Financiar obras de Comités/agéncia de Pregos pu_bllcos € unidade principal de
FRANCA QT e QL saneamento nas bacias padrbes gerenciamento e
bacias ambientais geragao/distribuicao
de receita
Valores de cobranca
Financiar obras de . Precgos publicos e altos e crescentes
HOLANDA QT eqQL saneamento nos zlé\{:ésugfeg% \:jeépa? padroes forgaram praticas de
municipios ambientais controle, gerando
elevadas receitas
Isencéo de cobranga
para atendimento a
Financiar obras de . Precgos publicos e padrbées mais
ALEMANHA QL saneamento nos zlé\{:ésugfeg% \:jeépa? padroes restritivos aumentou
municipios ambientais o controle de
poluigéo, reduzindo
a receita
Coletada pelo
Tesouro Nacional e
- pg]r?:rigrr;inr:'?ed:o Padrdes Aumento da receita
MEXICO QL Governo federal - . e fragil capacidade
orgapwe_nto das ambientais de implementago
agéncias de
gerenciamento de
agua
A complexidade dos
. . o critérios de cobranca
Financiar agéncias Lo o .
COLOMBIA QT eqQL de gerenciamento N|ve(|js dle gfmaernc? Danos ambientais | © 2 frag_n capacidade
de agua estadual e federa institucional levam a
falhas na
implementacao
Criagao de
. associagbes de
i Niveis de governo . . P A
INDIA QT e QL federal e estadual Danos ambientais usuarios de aguae
implementacéo de
aumentos de precos
oo o
recursos hidricos, 82;?; SC fr::t? r?n(;i
AFRICA DO QT dﬁzgnggzg?:rgfse Agéncias federais de que reflete a
SUL g bacias ou locais escassez relativa
hidricos; e alcance da agua (no
de alocagéo temgo eno
equitativa e
eficiente de dgua espago)
ESTADOS szncgggiﬂ:; tgedas Governos federal e Pregos subsidiados
UNIDOS DA Qr ere%ciamento de estadual para usos na
AMERICA 9 4gua irrigagao

Nota: QT=cobranca por quantidade e QL= cobranga por qualidade
Fonte: Asad et al (1999)

"' Para uma andlise mais detalhada desse quadro, sugere-se a leitura do Anexo 1 de “Management of Water
Resources: Bulk Water Pricing in Brazil” — Asad et al (1999).




Quadro 5 — Principais caracteristicas dos sistemas de cobranca

77

Holanda

Cobranca

Franca

Alemanha

rec

de
re

Objetivos do
sistema de
cobranca
(para que cobrar?)

Principalmente gerar

programas quinglenais

redugéo da populagéo,

agéncias de aguas e
aprovados pelos comités

eita para financiar os

aproveitamento dos re

cursos hidricos e de

elaborados pelas

de bacia

fortalecer o sistema
controle e estimular o
legais de outorga e
- Estimular a reducao

no nivel de poluigcdo
- Racionalizar o uso

Principalmente
de comando e
speito as normas

licenciamento
ambiental

de

da agua

Principalmente gerar receita para
financiar gestao das aguas e a
construcao/operagdo/manutencao

estagbes de tratamento de
esgoto (ETE)

Natureza juridica da
cobranca
Vinculacao
cobranca—
investimentos

A
=}

cobranca atipica, e até
hoje pairam suspeitas

A redevance é
considerada uma

sobre sua
constitucionalidade

redevance é vinculada
a implementagéo dos
rogramas Quinqlienais
de Intervencgéo das
agéncias de bacia

Informagéo néo
disponivel

Ac

Informagao nao disponivel quanto a
natureza juridica da cobranca

usuarios é determinada de forma a
cobrir os custos de gestao e
controle do uso da agua e do

obranga pelas associacoes de

programa de investimentos

Usuarios sujeitos a
cobranca
(quem paga)

Consumidores
domésticos finais de
cidades com mais de

400 habitantes
permanentes e sazonais
ponderados

Industrias (diretas e
indiretas) produzindo
poluicéo igual ou
superior a 200 equiv-hab
(em carater especial)
Outros (usinas
hidrelétricas, centrais
nucleares, centrais
térmicas, etc.)

somente 0s usuarios

De modo geral,

domésticos e
industriais estao
sujeitos a cobranca.

Cada “Estado
Alemao” decide
quanto a aplicagdo
da cobranca pela
captagéao em seu
territério

A cobranga pela
poluicdo é aplicada
em nivel nacional
junto aos seguintes
usuarios:

- Industrias langando
diretamente nos
corpos d’agua

-ETE

- Fontes de poluigéao
domeéstica langando
diretamente nos
corpos d’agua

- Usuarios de aguas subterraneas

porte langcando diretamente nos
corpos d’agua (aguas nacionais)

Obs.: empresas de pequeno porte

- Usuarios domésticos finais
- ETE (aguas nacionais)
- Industrias de médio e grande

- Industrias de médio e grande
porte langando direta e
ndiretamente nos corpos d’agua
(aguas “ndo-nacionais”)

sdo assimiladas aos usuarios
domésticos

Fonte: PROAGUA (200

1)
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Quadro 5 — Principais caracteristicas dos sistemas de cobranca (continuagao)

- Matérias inibodoras
- Nitrogénio reduzido

(mercario, cadmio,
cromo, niquel, chumbo

Cobranca Franca Alemanha Holanda
Quantidade:
- Captacao Quantidade ;
- Consumo (depende do “Estado (scm%?;jsas
- Modificagéo do Alemao”): subterraneas)
regime das aguas - Captagéo - Extragéo
- Beneficiarios das Qualidade
5 anci uali : .
agoes das agencias (em todo o territério Qualidade:
Qualidade: nacional) (Aa cesta de
Parametros passiveis - matérias em - DQO (demanda parametros pode
de cobranca suspensao quimica de oxigénio) variar entre um
(o que cobram) - Matérias oxidaveis - Compostos organo- organismo
(DQO e DBO) halégenos arrecadador e outro)
- Sais soluveis - Metais pesados N DBO (dema}nga_
biolégica de oxigénio)

- DQO (demanda
guimica de oxigénio)

reducao (consideracao
das especificidades
locais e regionais no
interior da bacia)

agéncias francesas de
bacia tem-se
intensificado e variado
ao longo dos anos

- Nitrogénio oxidado e cobre) o
- Fésforo total - Toxicidade para peixes . Nltlrogenlo
- Compostos organo- - Fésforo ) Meta|§ pesados
hal6genos - Nitrogénio - Fosforo
- Metais pesados
Previsao de Sim
coeficientes de A utilizagéo de
majoracao e/ou coeficientes pelas seis
Nao Nao

Metodologia de
qualificacdo da
cobranca
“quantidade”
(como determinar a
base de calculo da
cobranga — aspectos
quantitativos)

O volume de agua
captado pode ser
medido ou estimado
para todos os usos
O consumo é
geralmente estimado
mediante a utilizacao
de coeficientes fixos
para cada categoria de
usudrio em cada
agéncia de bacia
(consumo de 100%
para aguas

Frequentemente adota-
se o volume de 4gua
outorgado como a base
de calculo da cobranca
pela captacao

subterraneas)

Informacao nao
disponivel

Fonte: PROAGUA (2001)
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Quadro 5 — Principais caracteristicas dos sistemas de cobranca (continuagao)

Cobranca Franca Alemanha Holanda
Diretos e indiretos Di
. (langados nos corpos Iretos (’tpdos corpos
Efluentes sujeitos a d’aguas e rede de Somente diretos . d agua) =
cobranca esaoto Indiretos (4guas “néo-
goto, nacionais”)
respectivamente)

Metodologia de
quantificacao da
cobranca
“quantidade”
(como determinar a
base de calculo da
cobranga — aspectos
quantitativos)

Base de calculo:
equivalente-habitante
(carga quotidiana de

poluicao produzida por
um habitante)

Poluicdo doméstica:
Bases estimadas de
calculo

Poluicdo industrial:
Medidas diretas ou
estimativas baseadas
em informacgdes sobre
0S processos de
produgdo, numero de
empregos, etc.

Poluicdo por criacdo de

Estimativas de célculo
complexo

Base de calculo:
“unidade de
toxicidade”

Como a cobranga
pela captacéo,
adotam-se quase
sempre as cargas e
as concentragbes
limites do
licenciamento
ambiental como base
de calculo da
cobrancga pela
poluigdo doméstica e
industrial

Base de calculo:
unidade de poluicao
(correspondentes ao

equivalente-habitante)

As medicdes sao
reservadas as grandes
empresas poluidoras

Em todos os outros
casos a cobranca é
estimada segundo
normas de calculo
nacionais

Determinacao dos
valores unitarios da
cobranca
(quem define o que
pagar e os valores a
serem pagos)

Cada bacia fixa seu

preco.

Os comités de bacia
aprovam propostas das
agéncias de agua, sob
reserva de acordo com
Ministério de Financas

(que exerce a tutela
financeira das agéncias

de 4gua)

O prego Unico
nacional de cada
“unidade de
toxicidade” é
determinado por lei
pelo governo federal,
sob reserva de
aprovacgao do
Parlamento

Cada agente
arrecadador/gestor da
cobranca determina os

precos unitarios
cobrados na sua
_ circunscrigao:

- Aguas subterréneas;
cada provincia determina
0 seu prego
- Aguas superf.
nacionais;
“Agéncia Nacional” (do
Ministério de
Transportes, Obras
Publicas e Gestao das

) Aguas)

- Aguas superf. “néo-
nacionais” cada
“associacao de usuario”
determina o seu preco

Fonte: PROAGUA (2001)
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Quadro 5 — Principais caracteristicas dos sistemas de cobranca (continuagao)

Cobranca

Franca

Alemanha

Holanda

Circuito financeiro da
cobranca (etapa 1:
quem arrecada?)

As (seis) agéncias de
agua que cobrem o
territério nacional

Os ministérios
(estaduais) de meio
ambiente de cada
“Estado Aleméao”
(equivalente as
secretarias estaduais
de meio ambiente no
Brasil)

Aguas subterraneas
(captagéo): as 12
provincias

Aguas superf.
nacionais (poluigcéo):
“Agéncia Nacional”
Aguas superf. “néo-
nacionais” (polui¢ao):
as “associacoes de
usuarios”

Circuito financeiro da
cobranca (etapa 2:
para onde vao os
recursos?)

Diretamente para a
conta de cada agéncia
de bacia
Os recursos
arrecadados em uma
bacia sédo
redistribuidos na
mesma bacia

Para os ministérios
(estaduais) de meio
ambiente de cada
“Estado Alemao”

Os recursos da
cobrancga constituem
receita do agente
arrecadador (“Agéncia
Nacional”, provincias
ou “associagdes de
usuarios”)

Circuito financeiro da
cobranca (etapa 3:
quem administra
técnica e
financeiramente os
recursos?

As seis agéncias de
agua que cobrem o
territério nacional,
segundo o
planejamento dos
programas quinglenais
de intervencao

Os ministérios
(estaduais) de meio
ambiente, ou
equivalentes, de cada
“Estado Alemao”

Cada agente
arrecadador (“Agéncia
Nacional”, provincias
ou “associacdes de
usuérios), segundo o
seu programa de
investimentos

Areas de investimento
dos recursos
arrecadados

Financiamento (a fundo
perdido ou outras
modalidades) de agbes
e obras de
aproveitamento das
aguas, protegéo e
principalmente sua
recuperacéo,
notadamente ETE e
estacdo de tratamento
de efluentes industriais

Até 10% podem ser
destinados ao
funcionamento das
agéncias de agua.
Ultimamente parte dos
recursos alimenta o
Fundo Nacional de
Luta contra a
Inundacéo e contribui
para o financiamento
do controle e
fiscalizagdo de
outorgas

Custos administrativos
de percepgéo da
cobranga e gestao dos
produtos arrecadados

Financiamento de
aclOes de protegéo e
recuperacao de
qualidade das aguas,
inclusive compensacao
a agricultores em
areas de protegao de
mananciais

Custeio da gestéo e
regulacdo dos
aspectos de
quantidade e qualidade
da agua bruta

Custos administrativos
de percepg¢ao e gestédo
da cobranca

Custeio da gestao e
regulacado da utilizagdo
da agua bruta

Financiamento de
obras e programas de
recuperacao da
qualidade das aguas e,
principalmente, a
construgéo, operagéo e
manutencéo de ETE (a
fundo perdido)

Fonte: PROAGUA (2001)
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4.5 O exemplo brasileiro
4.5.1 Consideracdes iniciais'?

A ANA vem desenvolvendo agdes para implementacdo da cobranca desde
2001. Compete a ANA operacionalizar a cobranga pelo uso dos recursos hidricos de
dominio da Uniao, ou seja, rios que atravessam mais de um estado da Federacado. A
cobranca na bacia hidrografica do Rio Paraiba do Sul — que tem cerca de 200
usuarios — teve inicio em marco de 2003 e foi uma iniciativa pioneira no pais em rios
de dominio da Unido. A sua metodologia de cobranca foi revisada em 2006 e os
novos valores entraram em vigor em 2007. A cobranca nas bacias hidrograficas dos
rios Piracicaba, Capivari e Jundiai — que tém cerca de 100 usuarios — teve inicio em
janeiro de 2006, sendo o0 segundo comité a implementar a cobranca em rios de
dominio da Uniao.

Conforme consta na pagina da Cobranca pelo Uso da Agua da ANA, a
cobranca ndo é um imposto, mas um preco publico, fixado a partir de um pacto entre
0s usuarios da agua e o comité de bacia, com o apoio dessa Agéncia Nacional de
Aguas. De acordo com a definicdo que consta no artigo 16 do Cédigo Tributario
Nacional, imposto é o tributo cuja obrigacao tem por fato gerador uma situagéo
independente de qualquer atividade estatal especifica relativa ao contribuinte. Nesse
sentido, Pompeu (2000) destaca que a contraprestacao pela utilizagdo dos recursos
hidricos ndo caracteriza imposto, porque, nesse caso, a vantagem do particular é
puramente acidental, tendo o interesse publico como consideracao exclusiva. Para
esse autor, no Brasil, a contraprestacdo paga pelo uso da agua, que caracteriza a
retribuicdo da utilizacdo de um bem publico, representa Receita Originaria do
Estado, ou ainda um preco publico. Por sua vez, Aranha (2006), observando que a
cobranca pelo uso dos recursos hidricos vem sendo feita como preco publico,
sustenta que a cobranca pelo uso dos recursos naturais deveria ser efetivada por
tributo, pois os mesmos se referem a servigcos publicos essenciais e de interesse da
coletividade. Para essa autora, somente o0s servicos publicos nao-essenciais

poderiam ser remunerados através de precos publicos — entendendo-se como

'2 Quando nao referenciada especificamente, esta subsegao esta baseada na ANA. Disponivel em:
http:/www.ana.gov.br/.
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servicos publicos nao-essenciais aqueles que, se nao utilizados, nao resultam em
dano para o interesse publico'.

Na condicdo de preco publico, os valores pagos pelos usuarios foram
estudados no ambito de cada um dos comités de bacia, de forma a nao causar
impacto significativo nos custos dos usuarios. Um exemplo dado pela ANA mostra
que, na hipétese de repasse da cobrancga para a tarifa residencial, “uma familia de
quatro pessoas com consumo diario muito alto de 250 litros per capita por dia teria
impacto de menos de R$1 por més”. Para se dar uma idéia da magnitude do
montante arrecadado na Bacia do Rio Paraiba do Sul, entre os anos 2003 e 2006
foram arrecadados R$25,4 milhdes.

O uso dos recursos hidricos em rios de dominio dos estados esta sujeito ao
que estabelecem as leis estaduais. O Ceara, no ano de 1996, foi o primeiro estado
brasileiro a aplicar a cobranca, e devido a particularidades regionais, adotou uma
sistematica diferente daquela proposta pela legislacdo federal. Outros exemplos
importantes, em rios de dominio estadual, sdo o estado do Rio de Janeiro, onde ja
existe cobranca ha alguns anos, e o estado de Sao Paulo, que comecgou a cobrar em
2007. Os estados do Parand e da Bahia encontram-se em estagio avancado para
implementacao do sistema de cobranca.

O fundamento legal para a cobranca, conforme destaca Francisco et al.
(2007), remonta ao Cédigo Civil de 1916 e posteriormente ao Cédigo das Aguas,
através de seu Decreto 24.642/34, estabelecendo que a utilizagdo de bens publicos
poderia ser gratuita ou retribuida. Em 1981 a Lei 6.938, que trata da Politica
Nacional do Meio Ambiente, incluiu a possibilidade de impor ao poluidor a obrigacéao
de recuperar e/ou indenizar os danos causados ao meio ambiente, e ao usuario a
possibilidade de pagamento pelo uso dos recursos ambientais. Em 1997 foi
aprovada a Lei 9.433. Levando-se em conta que a cobrancga foi prevista ha muito
tempo e que existem cerca de 140 comités de bacia hidrografica em todo o pais,
podemos dizer que os casos isolados de cobranca representam muito pouco em
termos de quantidade. A expectativa da ANA é de que sera necessario de cinco a
dez anos para que o sistema de cobranca esteja implantado nos principais estados
do pais.

'3 Para aprofundamento dessa questao, sugere-se a leitura do “Estudo de condicdes necessarias para a eficacia
da cobranga na gestao dos recursos hidricos” — Aranha (2006).
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Apés analise comparativa entre os sistemas de cobranca no Brasil,
notadamente no estado do Ceara e na bacia hidrografica do Paraiba do Sul, Ueta et
al. (2007) concluem que as nossas politicas de cobranca, diferentemente do que
ocorre na Europa e nos Estados Unidos, encontram-se em uma fase inicial e
transitéria. Isso devido ao complexo ordenamento juridico que existe no Brasil, com
respeito ao direito do uso da agua. O estudo mostra ainda que a composi¢cao do
preco unitario cobrado pelo uso da agua depende de caracteristicas regionais, tais
como nivel de escassez de agua na regiao e nivel econdbmico, bem como da

capacidade de pagamento pelo usuario.

4.5.2 Bacia do Rio Paraiba do Sul'®

4.5.2.1 Demanda hidrica'®

A Bacia do Rio Paraiba do Sul se estende por territorios pertencentes a trés
estados da Regidao Sudeste: Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais. A populacéo
total é de cerca de 5 milhdes de habitantes, sendo a maior parte — 55% — residente
no Rio de Janeiro. O grau de urbanizacao € alto, chegando a atingir cerca de 90%
na porcao paulista, denotando o processo de industrializagdo crescente do Vale do
Paraiba. Em que pese o fato de essas projecoes serem calcadas em bases
simplistas, ainda assim a estimativa de crescimento € preocupante quanto a
demandantes por recursos hidricos. Na regido predomina a atividade industrial, em
uma matriz diversificada de producdo. O maior usuario industrial individual é a
Companhia Siderargica Nacional (CSN), situada em Volta Redonda, com captacao
girando em torno de 10m?/s. Esse nimero se iguala a demanda industrial total do
trecho paulista. A atividade agropecuaria se restringe a pecuaria, em geral de baixa
produtividade, e a culturas de pequeno porte.

Um fator importante do ponto de vista do gerenciamento dos recursos hidricos
diz respeito a distribuicdo populacional ao longo do rio. As maiores densidades
populacionais sao verificadas na porcao inicial do Paraiba do Sul, em franco
processo de conurbacdo e no trecho mais préximo da regido metropolitana da

' Esta secao foi desenvolvida com base em Féres et al. (2005), exceto quando referenciado.
'° Baseada em Souza JUnior (2004). Para ambas as referéncias, trata-se de um resumo que inclusive mantém
fielmente algumas passagens.
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cidade do Rio de Janeiro. A demanda hidrica da bacia apresenta um quadro critico
em termos de qualidade, uma vez que a maior parte dos municipios que a compdem
nao possui sistemas de tratamento de esgotos. Ha que se ressaltar ainda o recalque
de aproximadamente 60% (160 m3/s) do caudal do Rio Paraiba do Sul do estado no
Rio de Janeiro para abastecimento do Sistema Guandu, que supre 80% da demanda

hidrica da regidao metropolitana da capital fluminense, além de gerar energia.

4.5.2.2 A cobranca pelo uso da agua

A cobranca pelo uso da agua na Bacia do Rio Paraiba do Sul é a primeira
experiéncia de implementacdo desse novo instrumento de gestdo em aguas de
dominio federal. Iniciada em marco de 2003, a cobranca aplica-se a industria, ao
saneamento basico, a agropecuaria, a mineracdo, a piscicultura e as pequenas
centrais hidrelétricas. Os principios gerais que nortearam as discussées sobre a
férmula de cobranca podem ser resumidos em quatro pontos.

— Simplicidade: o critério da simplicidade da férmula de cobranca, tanto em
termos operacionais como conceituais, prevaleceu ao longo de todo o debate.
Procurou-se definir mecanismos de cobranca baseados em parametros facilmente
mensuraveis. Tal critério foi adotado para familiarizar os usuarios com esse novo
instrumento e para avaliar as reagcdes dos mesmos.

— Aceitabilidade: A aceitacado por parte dos usuarios da bacia é um requisito
fundamental para a legitimagdo da cobranca. O carater participativo do Comité para
Integracdo da Bacia do Rio Paraiba do Sul (Ceivap) permitiu a intervencdo dos
usuarios no debate sobre a metodologia da cobrancga, facilitando assim a aceitacao
da cobranca pelas partes interessadas.

— Sinalizagéo: A cobranca pelo uso da agua deve sinalizar o valor econémico
da agua e incentivar o uso racional da mesma, tanto em termos de qualidade quanto
de quantidade.

— Minimizagao de impactos econémicos: A sinalizagdo do valor de escassez
da agua, no entanto, ndo deve ser tao forte a ponto de comprometer a aceitacao da
cobranca. Dessa forma, os critérios de preco da cobranca foram definidos de modo
a minimizar os impactos econdémicos sobre o0s custos dos usuarios, sendo adotados

baixos valores para a cobranca.
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O Ceivap foi composto por representantes do poder publico, dos usuérios de
agua da bacia e representantes da sociedade civil. Esse comité foi responsavel pela
discussdo e aprovagao dos valores da cobranca pelo uso da agua no ambito da
bacia. A metodologia de célculo da cobranca foi definida pelo Ceivap e baseou-se
nos principios do usuério-pagador e do poluidor-pagador. Foram definidos trés fatos
geradores para a cobrancga pelo uso: captacdo, consumo e diluicdo de efluentes. A
férmula a seguir (Férmula Inicial) é apresentada de modo a identificar a parte relativa

a cada tipo de uso:

VT = QAXK()X PPUJ+ QAXK1 XPPUJ +QAX(1 -K1)(1 'KZKS)PPUJ
CAI;(I'AQAO CONEUMO DILUICAO DEEE_UENTES(DBO)

Onde:

VT = valor total da cobranca pelo uso da agua;

Q4 = vazao captada durante um més, segundo o volume declarado pelos
usuarios;

Ko = coeficiente de captagéo, definido pelo Ceivap (Ko<1);

Ky = coeficiente de consumo (isto é, proporcdo da dgua captada que nao
€ retornada aos corpos hidricos), que varia de acordo com o setor de atividade;

Kz = percentual de efluentes tratados;

Ks = nivel de eficiéncia da reducado de DBO, que varia de acordo com 0s
equipamentos de controle de poluicdo adotados pelo usuério;

PPU = preco publico unitario (R$/m3), definido pelo Ceivap.

O inicio da cobranca foi precedido por uma campanha de cadastramento dos
usudrios da bacia, na qual eles declararam os volumes de agua utilizados. A
quantidade Qa para o célculo da cobranca baseou-se no volume de captacao
declarado.

Os valores estipulados para a cobranca foram relativamente baixos, de modo
a facilitar a aceitacdo da mesma por parte dos usuarios. Desse modo, dentre os
critérios citados, prevaleceram os principios da aceitabilidade e minimizacdo de
custos sobre o0 da sinalizacdo da escassez de agua da bacia. Para a industria e o
saneamento, foram estabelecidos Ko = 0,4 e PPU = R$ 0,02/m3. Analisando-se a
formula da cobranca, observa-se que esses coeficientes equivalem a um valor de R$

0,008 por metro cubico captado e R$ 0,02 por metro cubico consumido. Ja para a
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diluicdo de efluentes, o valor depende do percentual de efluente tratado e do nivel
de eficiéncia do sistema de tratamento utilizado (expressos pelos coeficientes Ky e
Ks), podendo alcangar um maximo de R$ 0,02 por metro clubico descartado sem
qualquer tipo de tratamento.

O exemplo a seguir procura ilustrar o que a cobranca baseada nesses
parametros representa em termos de aumento do custo médio do metro cubico, para
0 caso particular de estabelecimentos que nao tratam seus efluentes. Vazdes de
captacéo inferiores a um litro por segundo foram definidas como insignificantes em
termos de impacto ambiental na bacia, estando esses usuarios isentos da cobranga.
Esse exemplo procura avaliar o aumento do custo médio da agua decorrente da
introducado da cobranca na Bacia do Rio Paraiba do Sul. Considere-se o0 caso de um
estabelecimento industrial que néo realize tratamento de efluentes (isto é, K, = K3 =
0 na férmula da cobranca). Nesse caso, tendo em vista a férmula e os parametros
adotados na fase inicial da cobranca (Ko = 0,4 e PPU = R$ 0,02/m3), o valor a ser
pago para cada metro cubico utilizado é de R$ 0,028/m3 (R$ 0,008 pela captacao
mais R$ 0,02 pelo consumo e/ou descarte sem qualquer tipo de tratamento):

V(1m3) = 1xKoxPPU # 1xKixPPU 3 1x(1-K4)PPU
CAP-FZQAO CONQIJMO D|LU|QAXDE EFLUENTES (DBO)

V(1m3) = 1xKoxPPU + 1xPPU = 1x0,4x0,02+1x 0,02 = 0,008+0,02 = 0,028

Sousa Junior (2004), em analise hipotética, utilizando a formulacdo de
cobranca do Ceivap, fez simulacdes para diferentes cenéarios de uso da agua pela
industria. Um usuério que tenha eficiéncia total de remocgéao de DBO trata todo o seu
efluente e ndo tem uso consuntivo, ou seja, devolve toda a agua captada a bacia,
tendo o valor de cobranca pelo uso da agua definido em:

Valor mensal = Qa x 0,4 x 0,02 = Qa x 0,008.

Supondo que esse usuario captasse 100ms3/hora, durante 2,4h por dia, o valor
a ser pago seria de R$ 57,60/més.



87

No outro extremo, um usuario que captasse os mesmos 100m3/hora, durante
2,4h por dia, mas néao tratasse seus efluentes e os lancasse integralmente (sem uso

consuntivo), teria o valor de cobranga definido em:

Valor mensal = Qa (0,4 + 1) x 0,02.
(O valor mensal nesse caso seria de R$ 201,60).

Um calculo para um usuario que captasse os mesmos 100m3hora, durante
2,4h por dia, com eficiéncia de remocdo de DBO de cerca de 80%, tratamento de
80% dos efluentes e uso consuntivo de 30% da vazao captada, resultaria em um
valor mensal de R$ 165,31.

Com base na formulacdo apresentada, Sousa Junior (2004) destaca que o
instrumento de cobranca trata de maneira igual as empresas que hoje nao possuem
sistemas de tratamento, quer tenham efluentes concentrados ou ndo. Dessa forma,
uma empresa que capte agua e utilize um processo especifico, fazendo retornar a
agua com um baixo nivel de contaminacdo, caso ndao possua sistemas de
tratamento de efluentes, estara sendo onerada com a taxa maxima para aquela
captacdo, da mesma forma que uma empresa que capte uma mesma quantidade e
devolva a agua com alto grau de contaminagao.

A metodologia inicial de calculo da cobranca da Bacia do Rio Paraiba do Sul
vigorou de 2003 a 2006. Em setembro de 2006, o Ceivap estabeleceu novos
mecanismos e valores para a cobranca, aplicaveis a partir de 2007 — cobranga aqui
referida como Férmula Aperfeicoada.

4.5.2.3 Formula aperfeicoada

Conforme observam Pizzo e Teixeira (2007), na Foérmula Aperfeicoada
(Ceivap, 2006a), a cobranga continua sendo feita em funcdo das parcelas de
captacao, consumo e lancamento de efluentes, todavia com algumas diferencas em

relacdo a Férmula Inicial. A Formula Aperfeicoada apresenta-se na seguinte forma:

Valorigta = [Qcap x PPUcap x Keap classe + (QcapT - QIangT) x PPUcons x (Qcap/QcapT) +
CObgo x PPUpso] x Kaestao
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Onde:

Valorreta = cobranca anual pelo uso da agua;

Qcap = volume anual de agua captada, em m?¥ano (valor ponderado que
leva em conta a vazao outorgada, a vazao média, entre outros fatores);

PPUc4p = prego publico unitario para captacdo superficial, em R$/ms3;

Kcap classe = coeficiente que leva em conta a classe de enquadramento do
corpo d’agua no qual se faz a captacao;

Qcapr = volume total anual de agua captada, em m%ano, igual a vazdo
medida ou igual a vazado outorgada, sendo essa ultima adotada caso n&o exista
medicdo, em corpos d’dgua de dominio da Unidao e dos estados, mais aqueles
volumes captados diretamente em redes de concessionarias dos sistemas de
distribuicdo de agua. Pode-se levar em consideragdo a importacdo de agua de
diferentes bacias, ou seja, a questdo da dominialidade da bacia;

Qianct = volume total anual de &gua lancada, em ms3ano, em corpos
d’agua de dominio dos estados, da Unido, em redes publicas de coleta de esgotos
ou em sistemas de disposicao em solo. Novamente é possivel que seja levada em
conta a exportacao de agua entre bacias, a saber, a dominialidade da bacia;

PPUcons = preco publico unitario para o consumo de agua, R$/ms;

COpgo = carga anual de DBOs 2, (demanda bioquimica por oxigénio apés
5 dias a 20°C) efetivamente langada, em kg/ano;

PPUpso = preco publico unitario para diluicio de carga organica, em
R$/ms3;

Keestzo = coeficiente que leva em conta o efetivo retorno a bacia
hidrografica do Rio Paraiba do Sul dos recursos arrecadados pela cobranca no uso
da agua nos rios de dominio da Unido, que pode valer 1 (normalmente) ou 0
(quando na Lei de Diretrizes Orgamentérias da Unido ndo estiverem incluidas as

receitas provenientes da cobranca pelo uso da agua).
4.5.2.4 Comparacao entre a aplicacao da férmula inicial e férmula aperfeicoada
Pizzo e Teixeira (2007) apresentam os resultados comparativos, por

componentes, das equacdes das duas metodologias, separados por parcelas de
captacao, consumo e lancamento de efluentes. A Formula Inicial sera designada por
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F.l. e a Formula Aperfeicoada por F.A. E elas se diferenciam conforme os itens
abaixo:

e Captacao

— Coeficiente (Ko ou Keap classe): pela F.l., o valor pago por volume unitario de
captacao, feita em rios de qualquer classe, € o mesmo. Ja na F.A., o valor unitario
da captacao é tanto maior quanto menor a classe do rio, ou seja, quanto maior a
suposta qualidade de suas aguas. Nesse ultimo caso, a agua de maior qualidade €,
entao, mais cara.

— Vazao captada: na F.l., o valor de vazao captada é aquele informado quando

do pedido de outorga do uso (Qcap)- Na F.A., o valor da vazdo captada é um valor
ponderado entre o valor outorgado e o valor medido (Qcap out &€ Qcap med)-

e Consumo

— Objeto da cobranca: O pagamento pela F.I. deve ser feito com base em corpos
d’agua, enquanto que a F.A. considera, além do corpo d’agua, a captagdo também

em outras redes e o langcamento também em outras redes e disposi¢do no solo.

¢ Lancamento de efluentes

— Fracédo poluente: Na F.l., a fracdo poluente lancada nos rios é funcdo do
percentual de esgoto tratado em relacdo ao esgoto total gerado (Ky), e funcédo da
eficiéncia de tratamento empregada (Ks), ndo importando qual é a concentracédo de
DBO que possuem a parcela de esgoto nao tratado e a parcela de esgoto afluente
ao tratamento. Ja a F.A. explora o critério suficiente de carga de DBO efetivamente
lancada no corpo receptor (COpgo).

e Abrangéncia global
— Precgo Publico Unitario (PPU): Na F.I., o PPU é o mesmo, tanto para o volume

unitario captado, o consumido e o lancado como efluente. Com relacdo a F.A., os

valores de PPU séao especificos para cada uma das parcelas (captacdo: R$ 0,01/ms3;
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consumo: R$ 0,02/m3; langamento: R$ 0,07/kg), com descontos de 12 e 6%, em
2007 e 2008, respectivamente. No ano de 2009, ndo mais havera desconto.

— Coeficiente (Kgestao): A F.l. ndo possui esse coeficiente, que vem com a F.A., e
torna nulo o valor a pagar, se na Lei de Diretrizes Orgamentérias da Unidao (LDO)
nao estiverem incluidas as receitas da cobranca pelo uso da agua na bacia.

— Periodicidade de cobranca: A F.l. supde cobranca mensal, enquanto que a F.A.
propde pagamento anual.

Para exemplificar o estudo comparativo entre as duas metodologias de
célculo da cobranca, Pizzo e Teixeira (2007) apresentam uma aplicacdo dos dois
modelos a duas cidades hipotéticas, com algumas caracteristicas iguais. Quando se
aplica a Férmula Inicial, os valores a serem pagos pelo uso dos recursos hidricos
para as duas cidades sdo iguais. O que ndo acontece quando se aplica a Formula
Aperfeicoada, devido as diferencas entre as cidades. Somando-se os valores pagos
pelas duas cidades (devido a captacao, consumo e langcamento), de acordo com a
Formula Inicial, e comparando-se com aqueles provenientes do emprego da Férmula
Aperfeigcoada, constata-se um incremento na ordem de 13%.

Os autores observam que a Formula Aperfeicoada, em todas as suas
parcelas e em todos os itens citados, apresenta um melhor resultado em relacao a
Formula Inicial quanto a questao de adequacao aquilo que se pretende. Isso vai ao
encontro dos objetivos propostos de melhorar os mecanismos de aplicacdo de
cobranca pelo uso dos recursos hidricos, ficando o valor a ser pago sujeito a

condi¢cbes mais justas.

4.5.3 O estado do Ceara'®

Inserido totalmente no poligono das secas, o0 estado do Ceara ocupa uma
area de 148.016 km2, onde vivem cerca de 6,9 milhdes de habitantes. No Ceara, do
regime de chuvas, concentrado em quatro meses, € associado a uma formagao
geolbgica com predominancia de rochas cristalinas, resultam rios intermitentes que
permanecem secos cerca de seis meses por ano e nao raro o ano inteiro. Nessas

condicdes, o fornecimento de agua, para os mais diversos usos, deve provir do

'® Esta secdo foi desenvolvida com base em Macedo (2000), exceto quando referenciado. Trata-se de um
resumo que inclusive mantém fielmente algumas passagens.
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armazenamento em reservatorios superficiais e, em menor escala, dos pogos
perfurados.

A COGERH (Companhia de Gestao de Recursos Hidricos), vinculada a SRH,
foi instituida pela Lei n. 12.217, de 18 de novembro de 1993. A missao da COGERH
€ a de gerenciar os recursos hidricos superficiais e subterrdneos de dominio do
estado do Ceara e da Uniao, por delegacdo. Soares et al. (2007) destacam que,
através de convénio com o DNOCS (Departamento Nacional de Obras contra as
Secas), a COGERH gerencia 123 acudes publicos, com capacidade total de
acumulacao de 17,5 bilhées de m3, o que representa cerca de 90% da capacidade
total de acumulagcédo de agua do estado. Além disso, a companhia opera 150 km de
canais e 100 km de adutoras, responsaveis pelo transporte de agua bruta para
atender as diversas comunidades no estado, e gerencia todos os agudes e pocos de
dominio do estado do Ceara. No total, os acudes gerenciados pela COGERH séao
responsaveis pela perenizacao de cerca de 2.500 km de 81 rios intermitentes.

Conforme Teixeira (2004, em SOARES et al., 2007), a operacéao, sobretudo
no que se refere aos agudes, tem como objetivo principal a liberacao de agua, de
modo a atender as demandas dos diversos usos, tomando por base a oferta
disponivel e as particularidades de cada reservatério. Em raz&o das peculiaridades
do territério estadual, inserido na regido semi-arida, sendo necessarias a
manutencdo e a operacdo de uma grande infra-estrutura hidrica, a figura de um
orgao gestor autbnomo é essencial. Além disso, a COGERH, como companhia, tem
melhores condigcbes de desempenhar essas atividades do que 0s organismos em
forma de autarquia.

A COGERH é responsavel, desde novembro de 1996, pelo fornecimento de
agua bruta para o abastecimento da Regidao Metropolitana de Fortaleza, com mais
de dois milhdes de habitantes, onde esta concentrada a maioria das industrias do
estado.

4.5.3.1 A base legal da cobranca

A Politica Estadual de Recursos Hidricos, prevista no artigo 326 da
Constituicao Estadual, foi disciplinada pela Lei n. 11.996, de 24 de junho de 1992.
Pela Lei n. 11.996, de 24 de junho de 1992, compete ao Conselho de Recursos
Hidricos do Ceara (CONERH), propor ao governador do estado critérios e normas
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sobre a cobranca pelo uso das aguas, em cada regidao ou bacia hidrografica. Em
reunido realizada em 08 de outubro de 1996, o CONERH aprovou a Mogéo n® 1, na
qual os conselheiros manifestaram, em sua maioria, que todo e qualquer
fornecimento de agua bruta direta dos mananciais que integram o sistema de ofertas
dos recursos hidricos do estado do Ceara deve ser objeto da competéncia
administrativa da Companhia de Gestao dos Recursos Hidricos (COGERH), que
deve também efetuar a cobranca da tarifa correspondente a esse uso, de modo a
ser ressarcida pela prestacao dos servicos de sua responsabilidade.

Na mesma reunido, pela Deliberacdo n® 01, foi aprovada a minuta do decreto
que regulamenta o artigo 7° da Lei n. 11.996, de 24 de junho de 1992, na parte
referente a cobranca pela utilizacdo dos recursos hidricos, apresentada pelo
secretario executivo. Com base nessa deliberacdo, o governo do estado, pelo
Decreto n. 24.264, de 12 de novembro de 1996, estabeleceu as tarifas a serem
cobradas pela COGERH, na qualidade de agente técnico do Sistema Integrado de
Gestdo dos Recursos Hidricos (SIGERH), para os usos e usuarios industriais e
concessionarias de servigos de agua potavel.

A tarifa para os usos e usuarios industriais fixada foi equivalente a cerca de
50% do valor da agua tratada fornecida pela CAGECE para uso industrial de
consumo superior a 70 m3, o que correspondeu a R$ 0,60/m3. Para as
concessionarias delegadas de servigo publico de abastecimento de agua potavel, a
tarifa fixada foi de R$ 0,01/m3, equivalente a 1/60 da tarifa para os usos e usuarios
industriais. Posteriormente, o CONERH, considerando a necessidade de definir
critérios para orientar a discussao de uma politica global de tarifa de agua bruta
estadual, aprovou por meio da Deliberacédo n. 3/97, de 17 de dezembro de 1997, os
critérios de fixacdo das tarifas dos usos e usuarios da agua bruta estadual,
especificando a cobrancga para cada categoria, a saber:

a) Industrias:

— Equivalente a 50% do valor da agua tratada, fornecida pela CAGECE para
uso industrial de consumo superior a 70% m3/més;

b) Concessionarias de servi¢o de abastecimento de agua potavel:

— Equivalente a 1/60 (um sessenta avos) da tarifa para os usos e usuarios

industriais de agua bruta, definida no item anterior;
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c) Usuarios de sistema onde a agua € entregue pressurizada ou conduzida
em canais, com exce¢ao da agua fornecida para os usos e usuarios industriais de
agua bruta:

— Tarifa a ser fixada para cada sistema, por portaria do secretario dos
Recursos Hidricos;

d) lIrrigacdo, piscicultura (com derivacdo de agua bruta) e aquicultura
(utilizacao de espelhos d’agua):

— Na bacia onde houver comité de bacia instalado, a que for estabelecida pelo
respectivo comité;

— Para as bacias onde nao foram instalados os comités, a que for
estabelecida pela COGERH, apés discussao com usuarios dessas bacias:

— Em todos os casos, a tarifa a ser fixada para irrigacdo devera ser, no
minimo, equivalente a 1/6000 (um seiscentos avos) da tarifa para os usos e usuarios
industriais de agua bruta;

e) Outros usos:

— Equivalente a 1/60 (um sessenta avos) da tarifa para os usos e usuarios
industriais de agua bruta.

Os critérios definidos pelo CONERH para orientar a discussdo de uma politica
global de tarifa de agua bruta estadual tomaram como referéncia o valor da agua
tratada fornecida pela CAGECE para o uso industrial de consumo superior a 70
m3/més. Para Asad et al. (1999), o sucesso alcancado pelo Ceara com a cobranca
pelo uso da agua é muito significativo. Entretanto, eles ressaltam que o estado tem
caracteristicas particulares que devem ser observadas e que limitam a extensdo do
uso da metodologia empregada a outros estados da Unido. Esses autores
enumeram cinco razées que contribuiram para que o estado fosse 0 pioneiro na
cobranca pela utilizacdo dos recursos hidricos:

1 — A agua no estado € escassa, € 0s rios ndo sao perenes;

2 — O estado nao recebe compensacao financeira do setor elétrico, em virtude
de nao haver aproveitamentos hidroelétricos consideraveis;

3 — Mesmo com a capacidade de reserva de agua no estado, nao é possivel
evitar a ocorréncia de colapso no abastecimento, como aquele observado em 1998;

4 — A economia do estado esta focada na industria e no turismo, e o
abastecimento de 4gua é a chave do sucesso dessa politica;
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5 — A nao-existéncia de rios de dominio federal importantes no Ceara
proporciona uma grande autonomia na gestao dos recursos hidricos, independente
da politica regulatéria nacional.

De acordo com o PROAGUA (2001), a evolucao do sistema simplificado de
cobranca no Ceara € significativa em termos de categorias de usuarios-pagadores,
area geografica de aplicacao da cobranca e valores unitarios praticados. No entanto,
o sistema de cobranca adotado pelo estado ainda esta relativamente distante dos
principios legais, pelo seguinte:

— Cobram-se somente os aspectos de quantidade: além de nao diferenciar
captacdo e consumo, ndo se cobra pelo lancamento de efluentes nos corpos
hidricos, tal como previsto na lei. Na verdade, os aspectos qualitativos ndo foram
nem tém sido objeto de estudos ou propostas;

— E do que se cobra ndo se conhece a parte devida a cobranca propriamente
dita e ao fornecimento de agua bruta: até por questbes pedagdgicas junto aos
usuarios, é importante identificar e diferenciar a cobranca da agua bruta segundo o
espirito da lei — que nao é objeto de nenhum investimento publico para ser
disponibilizada ao usudrio — da cobranca relativa a recuperacdo de custos de
operacao e manuteng¢ao do complexo hidrico; e

— A utilizagdo dos recursos arrecadados nao tem seguido ainda o espirito da
lei, que prevé, por exemplo, a aplicacéo dos recursos da cobrancga nas bacias onde
foram arrecadados segundo planejamento dos comités de bacia.

Convém destacar, conforme o PROAGUA (2001), a simplicidade da cobranca
aplicada no Ceara e a relativa facilidade da sua implementacdo, por envolver
servicos disponibilizados por investimento publico (“fornecimento de agua bruta na
porta do usuario”), que sao mais facilmente perceptiveis pelos usuarios.

O Decreto n. 28.244, de 11 de maio de 2006, altera dispositivos do Decreto n.
27.271, de 28 de novembro de 2003, e, “considerando a necessidade de atualizar o
valor da tarifa a ser cobrada pelo uso da agua bruta no Estado do Ceara,
compatibilizando-se os custos do gerenciamento, visando seu uso multiplo”, fixou
novos valores de tarifa, a saber:

| — Abastecimento publico:

a) na Regido Metropolitana de Fortaleza: T = R$69,30/1.000 m?;
b) nas demais regides do interior do estado: T = R$32,77/1.000 m*;

Il - Industria: T = R$1.036,65/1.000 m?;
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[Il — Piscicultura:
a) em tanques escavados: T = R$15,60/1.000 m®;
b) em tanques-rede: T = R$31,20/1.000 m*;

IV — Carcinicultura: T = R$31,20/1.000 m*;

V — Agua mineral e agua potavel de mesa: T = R$1.036,65/1.000 m*;

VI —Irrigagéo:
a) Consumo de 1.441 m®més até 5.999 m*més T = 3,00/1.000 m>;
b) Consumo de 6.000 m®*més até 1 1.999 m*més T = 6,72/1.000 m*;
c) Consumo de 12.000 m®més até 18.999 m*/més T = 7,80/1.000 m?;
d) Consumo de 19.000 m*/més até 46.999 m®més T = 8,40/1000 m?>;
e) Consumo a partir de 47.000 m*/més T = 9,60/1.000 m*;

VIl — Demais categorias de uso: R$69,30/1.000 m®.

4.6 Consideracoes finais

A experiéncia internacional com a utilizacdo de instrumentos econémicos
para a gestdo dos recursos hidricos é diversificada. A cobranca pelo uso da agua
bruta é um dos instrumentos econémicos mais utilizados no mundo. Nos ultimos
cinco anos a sua implementagdo no Brasil tem-se dado em ritmo crescente.
Conforme ja dito, a cobrancga pelo uso dos recursos hidricos advém da aplicacao dos
principios poluidor-pagador e usuario-pagador, e 0s seus objetivos sdo o incentivo
da racionalizacdo do uso da agua e, em carater complementar, a obtencdo de
recursos financeiros para a execucao de obras.

Pela andlise das experiéncias dos paises do Quadro 4, Asad et al (1999)
concluem que os seus sistemas de cobranca pelo uso da agua bruta sao
principalmente orientados para a geracdo de receitas, em comparacdo com a
eficiéncia econdmica ou com incentivo aos usuarios para mudanca nos padrdes de
consumo. Tomando-se o0 exemplo da Franca e das demais experiéncias européias,
esses autores destacam o sucesso do instituto da cobranca em termos de novos
investimentos, garantia da disponibilidade de agua e controle de poluicado.
Entretanto, Asad et al (1999) afirmam que os critérios de eficiéncia econémica néao
tem sido utilizados em suas estruturas de cobranca, e portanto os ganhos de
eficiéncia esperados ndo tem sido alcangados. Consoante ainda com o Quadro 4,
esse autores ressaltam, no caso da Africa do Sul, objetivo inicial da recuperagéo de
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custos, mas também o objetivo de introducdo de tarifas de cobranga que reflitam o
valor da escassez ou do custo de oportunidade da agua. Por sua vez, Santos (2003)
ressalta que nos diferentes paises onde vem sendo aplicada, a cobranca tem sido
muito mais um instrumento arrecadatorio, cuja a receita se destina ao financiamento
do sistema de gestdo e controle, e ao financiamento parcial de acdes de
preservacao e recuperacao dos recursos hidricos. A geracao de receita, para Motta
e Mendes (1998), representa uma restricao na provisdo de um bem publico, e a
utilizacao de critérios econdmicos para a valoracao da agua objetiva introduzir sinais
de preco aos seus usuarios, ajustando seus niveis individuais de uso a patamares
de maior eficiéncia econdmica, alterando o padrao de uso da agua. O autor ressalta
que, apesar disso, 0s sistemas de cobranca de agua até entdo implantados nao tém
aplicado esses critérios econdmicos de otimizagao.

Por sua vez, Carrera-Fernandez e Garrido (2002) sustentam que os precos
emanados da experiéncia internacional para a cobranca pelo uso da agua, via de
regra, nao trazem nenhuma preocupacao explicita com a alocacdo 6tima dos
recursos hidricos entre os multiplos usuarios do sistema. Nesse contexto, para
Santos (2002), os sistemas de gestdo e controle dos recursos hidricos sao
essencialmente ad hoc e vém sendo montados de acordo com as necessidades
ditadas pela situacao dos recursos hidricos.

A utilizagdo de critérios econOGmicos, com determinado nivel de
homogeneizacdo, na valoracdo econOmica da agua, promoveria uma maior
aceitacdo por parte dos diversos atores envolvidos no processo, agilizando o
instituto da cobranga pelo uso da agua bruta. Para Motta e Mendes (1998), a
auséncia de critérios econbmicos na valoracdo econbémica da agua deve-se,
principalmente, a complexidade técnica da sua adocdo e aos altos custos de
transacao envolvidos. Analisando o caso brasileiro, Sousa Junior (2004) argumenta
existirem dois motivos principais para as iniciativas de cobranga de dgua priorizarem
a obtencéao de recursos financeiros para o financiamento de programas (instrumento
arrecadatorio). Primeiramente, a identificacdo dos niveis de degradacdo dos
recursos hidricos, bem como a atribuicdo de valores monetarios para sua
recuperacao, € tarefa relativamente simples. Além disso, a possibilidade de auto-
investimento em acdes de impacto criaria sinergia para a implementacao de acdes

de carater mais prolongado, rompendo a inércia do sistema.



97

As idéias defendidas nos trabalhos de Motta e Mendes (1998), Asad et al
(1999), Carrera-Fernandez e Garrido (2002), Sousa Junior (2004) e Feres et al
(2005); assim como a maioria dos textos disponiveis na literatura que tratam do
instituto da cobranca, apontam no sentido desse instrumento econémico ser
orientado essencialmente para a geracdo de receitas e da auséncia da sua
preocupacao com a alocacao étima dos recursos hidricos entre os seus usuarios. As
experiéncias detalhadas neste estudo (da Franca, da Alemanha, da Holanda e do
Brasil) corroboram com as teses defendidas pelos referidos autores. A cobranca
pelo uso da agua bruta deve ser, prioritariamente, para gerenciar demanda, ao invés
de financiar investimentos. Nesse contexto, Ribeiro et al. (1999) sustentam que os
valores de cobranca deveriam ser definidos por critérios econémicos, apesar das
dificuldades tedricas e praticas na adocao desses critérios. Estudos da fungédo de
demanda e da sua elasticidade indicariam o preco que faria o usuario retrair
consumo e de quanto seria essa redugao.

Como ja destacado, o setor de saneamento é o principal usuario dos
recursos hidricos, e, no Brasil, o nivel de perdas nos sistemas de abastecimento de
agua é bastante elevado. O estudo da cobranca no setor de saneamento pode
sinalizar se houve reducdo nos padrdes de consumo dos seus prestadores de
servico e assim avaliar a eficacia da politica. Na hipétese da sua ineficacia, a
diminuicdo dos indices de perda nos sistemas de abastecimento, com o
consequente controle da demanda, poderia ser conseguida por meio da adequacéao

dos valores de cobranca.



CAPITULO V
A COBRANCA NO SETOR DE SANEAMENTO

5.1 Os diferentes estagios da industria da agua

Para situar o momento por que passa a gestao da agua no Brasil, com énfase
no setor de saneamento, tragamos um paralelo com a situagao vivida pela Francga.

A industria da agua francesa, conforme Magalhaes Junior (2007) — baseado
em varios estudos realizados por Barraqué na década de1990 — apresentou trés
fases distintas: (i) servicos de saneamento e combate aos problemas de saude
publica; (ii) fase de busca da melhoria da qualidade da agua (iniciada no final do
século XIX e tendo o seu limite nos anos 1980); e (iii) fase da regulacdo da demanda
da agua. A situacdo de bloqueio das solugdes tecnoldgicas definiu a entrada na
terceira era. Atualmente, a prioridade ndo € mais 0 aumento continuo da oferta
hidrica em quantidade e qualidade, mas sim a protecdo dos meios aquaticos para
permitir a redug¢ao dos custos de tratamento da poluicao.

As atuais prioridades de gestdo no Brasil estdo relacionadas a
universalizacdo dos servicos de saneamento basico e a qualidade da agua.
Magalhdes Junior (2007) sustenta que essa priorizacao reflete preocupacdes
ecoldgicas, econdmicas e o histérico problema da saude publica no pais. Esse autor
fala ainda que o controle da demanda da agua depende da resolucao prévia desses
problemas.

O Quadro 6 apresenta as realidades da Franca e do Brasil relativas a gestao
da agua, com implicagdes no setor de saneamento. O desperdicio de agua nos
sistemas de abastecimento publico, conforme ressalta Magalhaes Junior (2007), é
um dos fatores que reforcam a necessidade de continuo aumento da oferta de agua.
O autor ressalta ainda que o desequilibrio e a irracionalidade dos usos da agua em
relagdo aos estoques disponiveis tém sido tradicionalmente encobertos por medidas
paliativas, como a construcdo de novos sistemas de captacdo. Nesse contexto,
Gomes et al. (2007) enfatizam que, no Brasil, as perdas de agua oneram
diretamente a capacidade de oferta dos sistemas e realimentam a “cultura da oferta”,
que tende a combater qualquer falta de agua com oferta de mais agua. Para esses
autores, tudo indica que ainda é a dindmica da superoferta que movimenta os

investimentos nos sistemas de dgua existentes no pais.



Quadro 6 - Realidades da Franca e do Brasil na gestao da agua
implicacGes no setor de saneamento

e

Aspectos Franca Brasil Reflexos no Brasil
Relativa independéncia
das unidades da
Federagao; necessidade
de negociagao entre o

Sistema politico Republica Republica Federativa poder publico e os

organismos do Sistema
Nacional de
Gerenciamento dos
Recursos Hidricos

Contexto socioeconémico

Pais desenvolvido

Pais em desenvolvimento

O nivel socioecondmico da
populagao é forte
condicionante dos valores
da cobranca; deficiéncias
de atendimento publico no
setor de saneamento
bésico, principalmente na
coleta e no tratamento de
esgotos; exigéncia de
maiores investimentos;
problemas mais graves de
salde publica (doengas
transmitidas por meio da
agua); prioridade social de
carater econdémico e nao
ecologico; deficiéncias
financeiras e tecnoldgicas,
significando obstaculos
para a disponibilizagéo de
dados para a gestéao da
agua

Contexto histérico

Sistema de comités de
bacia e agéncias da agua
implantado desde os anos
70

Sistema criado em 1997,
mas ainda em fase de
implantagao

Falta de experiéncia de
gestao participativa; baixo
nivel de conscientizagéo e
pressao popular;
necessidade de
capacitacdo de municipios,
organismos de bacia e
sociedade civil

Prioridade de acao

Melhoria da qualidade da
agua e do desempenho
técnico e financeiro dos
servigos publicos.
Qualidade dos ambientes
aquaticos e ecossistemas
especiais

Expanséo do atendimento
publico dos servigos de
saneamento basico.
Controle da saude publica

Impasse entre a
necessidade de
investimentos em infra-
estrutura e a falta de
recursos financeiros (ndo
operacionaliza¢do da
cobranga); atraso na
discusséao do controle do
desempenho de servigos
de saneamento; atraso na
consideragéo de
indicadores ecolégicos nas
politicas publicas

Paradigma de gestao

Aumento da oferta de agua
de qualidade e regulacao
da demanda por
mecanismos
regulamentares e
econdmicos, como a
cobranca

Aumento da oferta de agua
(quantidade e qualidade);
inicio da regulagéao da
demanda pela cobranga

Exploracéo dos estoques
hidricos para atendimento
da demanda crescente;
comprometimento da
qualidade dos ambientes
aquaticos e ecossistemas

Fonte: Magalhaes Junior (2007), adaptado
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5.2. O impacto da cobranca sobre a tarifa
5.2.1 A experiéncia internacional

O trabalho “O Impacto da Cobranca pelo Uso da Agua no Comportamento do
Usuério”, desenvolvido por Santos (2002), visa demonstrar se a cobranca tem
induzido o uso mais sustentavel dos recursos hidricos, a luz da experiéncia de
paises onde esse instrumento de gestao vem sendo praticado. Tomando por base o
referido trabalho, vamos avaliar, inicialmente, o impacto da cobranca pelo uso da
agua bruta nos setores doméstico, industrial e agricola, comparando os valores de
cobranca com as tarifas praticadas pelo setor de saneamento. Elegemos os
exemplos vivenciados por trés paises europeus: Alemanha, Franca e Holanda. Em
seguida, analisaremos o efeito da cobranca sobre o usudrio doméstico individual e
sobre os prestadores de servigos. Para tanto, consideraremos o sistema francés.

Os valores constantes na Tabela 9 referem-se a cobranga por
captacao/consumo e tarifas pelo fornecimento de &agua tratada e pela
remocao/tratamento de esgotos. Esses valores foram deduzidos por Santos (2002),
com base em Buckland e Zabel (1998) e na OCDE (1999) — e, segundo essa autora,
“‘complementados com dados de estudos adicionais”. De acordo com os dados
apresentados, e conforme Santos (2003), nos paises europeus a cobranca por
captacao varia entre US$ 0,01 e US$ 0,05/m3, podendo, no limite, para fontes
subterraneas na Holanda e parte da Alemanha, atingir US$ 0,18/m3. Esses valores
representam entre 1% e 10% das tarifas de agua praticadas naqueles paises.
Conforme essa autora, no que se refere ao consumo residencial, estudos permitem
demonstrar que, nos paises mais ricos, o uso doméstico s6 se reduz
substancialmente quando as tarifas de agua e as tarifas de esgoto saem do patamar
de US$ 1-2/m3 para US$ 3-4/m3. Ou seja, supondo-se que, mesmo que a cobrancga
por captacdo seja totalmente repassada para as tarifas, os aumentos nelas
introduzidos, de até 10%, nao tendem a sensibilizar o consumidor doméstico.

A Tabela 10 mostra os fatores de custos que compéem uma fatura tipica de
servicos de agua e esgoto na Franca. Santos (2003) destaca que as tarifas
apresentadas nessa tabela referem-se ao ano de 1990, e que embora as tarifas
atuais sejam maiores (US$ 3,11/m? para agua e esgoto, valor referente ao ano de

1999) a incidéncia da cobranca permanece no mesmo nivel em termos percentuais.



Tabela 9 - Cobranca por captacao/consumo e tarifas pelo fornecimento de agua tratada e pela remocao/tratamento de
esgotos nos anos 1998 e 1999

Pai Tino de cob Font U p i Tarifa média (US$/m3) ob
ais ipo de cobranca onte <o) reco médio Agua Esq. ATE S.
Doméstico | 0,015 a 0,06 US$/m?
Agua superficial Industrial | .02 a 0,05 US$/m?
Agricola 3 Varia por
Alemanha Captagéo J ___ 0,0014 a 0,015 US$/m 1,69 2,20 3,89 P
Domeéstico | 0,015 a 0,18 US$/m3 Estado
Agua subterranea | Industrial | 0 02 3 0,09 US$/m?
Agricola 0,002 a 0,08 US$/m3
, Doméstico 3
Agua superficial S ostial 0,0120,05 US§/m Varia por bacia
ndustria 3
Franca Captacao e consumo Sormést 0,005 a 0,02 US$/m 1,58 1,53 3,11 e por trecho da
. omestico 3 ,
Agua subterranea : 0,025 2 0,05 US$/m bacia
Industrial | 0,01 a 0,03 US$/m3
Doméstico | 0,14 0,17 US$/m? (federal) 1,41 1,75 | 3,16
~ , R 0,005 a 0,14 US$/m3 (provincial) Cobrada
Holanda Captagado e consumo Agua subterranea [ |nqustrial e dupl
, 0,05 a 0,08 US$/m? (federal) uplamente
agricola

Fonte: SANTOS (2002), adaptado

101




102

Tabela 10 — Cobranca pelo uso da agua e tarifas de agua e esgoto na Franca
(1990) — valores médios

Servico US$/m3 | Observacoes

1 — Abastecimento de agua 1,01

1.1 — Cobranca pelo servigo (Concessionaria) 0,93

1.2 — Cobrancga por uso da 4gua (Agéncia) 0,01 =1% da tarifa de agua
1.3 — FNDAE! 0,02

1.4 — IVA2 0,05

2 — Coleta e tratamento de esgotos 0,64

2.1 — Cobranca pelo servico (Concessionaria) 0,52

2.2 — Cobranga por poluicao (Agéncia) 0,09 =14% da tarifa de esgoto
2.3 — FNDAE -

2.4—IVA 0,002

Tarifa total média 1,65

Cobranca total media 0,11 = 6% da tarifa de agua e esgotg
1 FNDAE — Fonds National dés Adductions d’Eau

2 VNF — Voies Navigables de France

Fonte: Santos (2003), adaptado

Sobre o0 exempilo ilustrativo do sistema francés, Santos (2003) observa que a
cobranca por uso da agua relativa a captacao e consumo representava cerca de 1%
da tarifa média de abastecimento. Ja a cobranca por poluicdo tem um maior impacto
sobre as tarifas de esgoto, representando cerca de 14% da tarifa média nacional. De
acordo com Mate (2000, apud MAGALHAES JUNIOR, 2007), a priorizagdo do
combate a poluicao, nas ultimas décadas, fez com que a parte da cobranca relativa
as captagdes se tornasse cada vez mais marginal no balanco financeiro das
agéncias. Em contrapartida ocorreu uma multiplicacdo dos valores de cobranca de
poluicao e dos seus parametros de célculo. O impacto total da cobrancga pelo uso da
agua na tarifa do consumidor doméstico era de cerca de 6%, o que tende a nao
induzir mudangas fortes no comportamento do usuério individual. Por outro lado,
para estimular o tratamento de efluentes, o modelo francés adota um sistema de
prémio por despoluicdo (prime). Por esse sistema, o prestador do servico repassa
para a tarifa a cobranca por poluicdo relativa a carga poluente bruta produzida por
cada habitante, mas as agéncias de agua devolvem ao mesmo prestador a parcela
da cobrancga relativa a carga poluente removida. Os prestadores de servicos nao
precisam necessariamente repassar o “desconto” para as tarifas de esgotos.

Para Santos (2002), a cobranga pelo uso da agua bruta, nos paises onde vem
sendo aplicada, ainda nao conseguiu atingir niveis capazes de internalizar
integralmente as externalidades geradas pelos usos e com isso garantir uma

alocacao 6tima dos recursos hidricos. A conclusao da autora diz respeito a limitacao
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do instrumento da cobranca, nos moldes atuais, para induzir uma mudanca
significativa no comportamento do usuério. Isso se deve, em geral, ao fato de que a
cobranca nao onera, de forma significativa, as tarifas de agua, e assim néao

representa um estimulo real a reducao do consumo.
5.2.2 O exemplo brasileiro

O setor de saneamento, somando-se as parcelas relativas aos
prestadores locais e regionais, tem sido o maior contribuinte para o0 montante de
recursos arrecadados na Bacia do Rio Paraiba do Sul (FERES et al., 2005;
SOARES et al., 2005). Analisando a posicao dos diferentes estabelecimentos quanto
a cobranca naquela bacia, Féres et al. (2005) ressaltam as diferencas significativas
de aceitacdo em prol dos estabelecimentos de grande porte. Esse resultado
surpreende, pois 0s grandes estabelecimentos usam volumes de agua mais
expressivos, 0 que resulta nas maiores contas. Uma justificativa apresentada por
esses autores para explicar esse fato € a maior valorizacdo da questdo ambiental
nas grandes empresas, onde acdes dessa natureza sao vistas como positivas para
sua imagem corporativa. Entretanto, Pereira (2003, apud SOARES et al., 2005)
justifica a grande aceitagdo da cobranca pelo setor de saneamento devido ao fato de
os valores arrecadados com a cobranca pelo uso da agua serem totalmente
revertidos para a bacia e, em grande parte, aplicados em projetos e obras de infra-
estrutura sanitaria.

Nesse contexto, Batista e Souza (2005) salientam que um dos fatores que
aceleraram a cobranca pelo uso dos recursos hidricos na Bacia do Rio Paraiba do
Sul foi o Programa de Despoluicdo de Bacias Hidrograficas (PRODES). Os recursos
oriundos da cobranca entram como contrapartida aos recursos da Unido, sendo a
complementagdo dos recursos proveniente dos estados e municipios diretamente
beneficiados. Assim, os argumentos apresentados reforcam a tese da utilizagao da
cobranca, principalmente no setor de saneamento, como instrumento de
financiamento de investimentos. A Tabela 11 mostra os valores arrecadados, por
setor, com a cobranca na Bacia do Rio Paraiba do Sul, no exercicio de 2005.
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Tabela 11 — Arrecadacao da cobranca pelo uso da agua na Bacia do Rio
Paraiba do Sul em 2005 — resumo por setor

Setor Usuario Valor Arrecadado (R$) Percentual da Arrecadacao Total
IndUstria 1.539.148,09 25,05
Irrigacéo 6.812,33 0,11

Mineracao 2.626,17 0,04
QOutros usos 22.850,35 0,37
Saneamento 4.574.497,08 74,43

Total 6.145.934,02 100,00

Fonte: ANA (2007)

A Tabela 11 demonstra que os valores pagos para uso da agua, no ano
de 2005, pelo setor de saneamento, representam 74,43% da arrecadacgao total. A
analise dos valores arrecadados na Bacia do Rio Paraiba do Sul nos exercicios de
2003 a 2006, conforme dados da ANA, indicam que do total de recursos
arrecadados, correspondentes a R$ 26.035.220,31, o setor de saneamento
contribuiu com R$ 17.605.370,55, que equivale a 67,62%. Esse valor elevado vindo
de um unico setor, considerado grande usuario, demonstra a importancia do
saneamento na implementacao da cobranca como um instrumento econémico eficaz
na definicdo de uma politica adequada para o uso dos recursos hidricos. O volume
de recursos provenientes desse setor confirma ainda que o seu nivel de
desenvolvimento institucional permite a implementacao de politica de cobranca com
o objetivo principal de racionalizacdo do uso da agua.
A Tabela 12 mostra, para o caso brasileiro (Bacia do Rio Paraiba do Sul),
0 quanto a cobranga representa em termos de acréscimo percentual no custo
unitario do metro cubico, admitindo-se a hip6tese de que o estabelecimento nao faga
pré-tratamento de agua.

Tabela 12 — Impacto da cobranca sobre o custo médio da agua no ano de 2004

Fonte de Custo médio sem Impacto da cobranca
abastecimento cobranca pelo uso (R$) | sobre o custo médio (%)
Estabelecimentos Minas Gerais 2,33 1,2
abastecidos por rede | Rio de Janeiro 3,05 0,9
publica S&o0 Paulo 3,80 0,7
Captacao prépria Agua Superficial 0,26 10,8
Agua Subterrénea 0,33 8,5

Fonte: Feres et al. (2005)
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Conforme analisam Feres et al. (2005), para os estabelecimentos com
captacdo propria, que possuem custos unitdrios mais baixos, a introducdo da
cobranca representa um aumento significativo no custo por metro cubico:
acréscimos de 10,8% no caso da agua de superficie e de 8,5% no caso da agua
subterrdnea. Ja para os estabelecimentos conectados a rede publica o impacto em
termos de aumento de custo € bem menor, uma vez que esses estabelecimentos
possuem custos unitarios bem superiores. Dessa forma, o repasse total do valor da
cobranca a conta de agua representaria um aumento de 1,2% para oS
estabelecimentos localizados em Minas Gerais, 0,09% para os localizados no Rio de
Janeiro e de 0,7% para aqueles localizados no trecho paulista da bacia.

Vimos que a determinacao dos valores de cobrancga pela utilizacdo da agua
bruta na Bacia do Rio Paraiba do Sul ndo leva em conta critérios econémicos.
Assim, ndo é desenvolvido o necessario célculo sisteméatico da elasticidade-preco da
demanda por agua, como forma de medir o efeito da cobranga no nivel de procura
por esse recurso natural. Nesse caso, da forma como vem sendo implementado, o
simples repasse automatico de pequenos valores para a tarifa ndo deve produzir o
efeito desejado da racionalizacdao do uso da agua. Além dessa questado relativa a
eficiéncia econbmica, esse modelo deve acarretar ainda, por parte dos usuarios
domésticos, criticas ao instituto da cobranca, com implicagées negativas no principio
da aceitabilidade desse instrumento econdémico.

5.3 Um novo modelo para avaliacao do impacto da cobranca

A secao 5.2 adotou o enfoque largamente utilizado nos textos que tratam da
avaliacao do impacto do instituto da cobranca pelo uso da agua bruta no setor de
saneamento. Esse modelo de avaliagdo pressupde o repasse integral dos valores de
cobranca para a tarifa.

O objetivo principal da cobranca é promover a racionalizagdo do uso dos
recursos hidricos. E a possibilidade dos prestadores de servicos puder repassar
integralmente os valores de cobranca para a tarifa faz com que eles nao sejam
induzidos a perseguir o controle da demanda. Ainda que, dependendo da

elasticidade-preco da demanda por agua'’, com o aumento do seu preco 0s

' O usuério industrial € mais sensivel a cobranca, devido & competitividade do seu meio de insergéo (economia
de mercado).
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usuarios indiretos possam reduzir o seu consumo, a magnitude de tal reducédo nao é
significativa. Assim, a decisédo politica de controle da demanda, com a consequente
reducdo de desperdicios, € do prestador de servicos; através de medidas de
conservacao dos recursos hidricos. E tais medidas, geralmente, exigem grandes
investimentos financeiros em obras e em programas de desenvolvimento
institucional e operacional. Por isso, o agente ndo fara tais investimentos se nao for
economicamente compensador.

Além disso, sabemos que o prestador de servigos, mesmo que nao tenha a
preocupacao explicita com a maximizacdao do lucro, tem dificuldades de natureza
politica para repassar os valores de cobranca para a tarifa, bem como dificuldades
relacionadas com a capacidade de pagamento dos usuarios. Mas, considerando o
carater subjetivo desses fatores, na hipotese de repasse de qualquer parte dos
valores de cobrancga para a tarifa, tal medida deveria ser, contudo, condicionada ao
atendimento de metas de controle de desperdicios de agua; condicdo assim
necessaria para a obtencao de financiamentos publicos .

Pelas razbes expostas, ndo é adequado o enfoque usual de repasse para a
tarifa dos valores integrais de cobrangca, que simplesmente pressupde a
apresentacao da fatura para o consumidor final. Isso torna desprovidas de sentido
as avaliacbes comumente usadas do impacto da cobranca sobre a tarifa. O foco da
politica de implementagcdo do instrumento econdmico da cobranga deve ser o
desenvolvimento operacional do prestador de servicos, na condicdo de usuario
direto, através de medidas de incitagdo ao controle do uso da agua.

5.3.1 A metodologia utilizada

Visando a avaliagdo, de acordo com o modelo proposto, do impacto da
cobranca sobre os usuarios diretos dos recursos hidricos, vamos proceder ao
cruzamento dos dados da ANA, referentes aos valores de cobranga, com os dados
da receita desses usuarios, constantes no SNIS. A metodologia utilizada consiste na
comparacdo do valor estimativo de arrecadagdo com a cobranga por usuario,
referente ao ano de 2005, com a receita operacional proveniente da prestacdo do
respectivo servico. A analise dos usuarios da bacia, a partir do inicio da cobrancga no
ano de 2003, permitiu a identificacdo de 53 prestadores de servicos de saneamento.
Desse total, conforme dados da ANA (Agéncia Nacional de Aguas), 31 usuarios s&o
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sistemas de abastecimento de agua e 22 usuarios sao sistemas de abastecimento
de &agua e esgotos sanitarios. Para o caso dos usuarios do “Sistema de
Abastecimento de Agua”, desses 31 usudrios referidos anteriormente, os dados
disponiveis permitem a utilizacdo da amostra representativa de 21. Para os demais
usuarios os dados nao existem ou sao inconsistentes. Para o caso dos 22 usuarios
do “Sistema de Abastecimento de Agua e de Esgotos Sanitarios”, pelos mesmos

motivos do caso anterior, apresentamos a amostra representativa de 13 usuarios.

5.3.2 O impacto da cobranca para os prestadores de servicos na bacia do Rio
Paraiba do Sul

A Tabela 13 refere-se aos usuarios “Sistema de Abastecimento de Agua”,
operado por concessionarias estaduais, identificando o municipio € o estado do
sistema, e ainda apresentando o percentual que indica o comprometimento da
receita operacional direta de agua com o valor estimativo de arrecadagcdao com a

cobranca, por usuario, no exercicio de 2005.

Tabela 13 — Comprometimento da receita operacional com a cobranca -
sistema de abastecimento de agua — ano 2005

; , RECEITA VALOR NOMINAL INDICE
N® | MUNICIPIO | UF | 5pERAGIONAL/AGUA | DE COBRANGA (%)
1 | Aperibé RJ 1.679.390,96 21.917,52 130
2 | Barrado Pirai | RJ 442.500,89 8.128.03 1.84
3 | Camburi RJ 1.987.362,69 20.974,87 1.05
4 | C. Moreira RJ 1.308.045.99 18.762.55 143
5 | Cataguases | MG 7.141.558.58 69.913.56 0.98
6 | Divino MG 758.108,57 8.654.88 1.14
7 | Dona Eusébia | MG 385.830,31 3.363.84 0.87
8 | halva RJ 1.369.751,51 21.286,80 155
9 | ltaocara RJ 3.532.780,38 63.570.54 1.80
10 | ltaperuna RJ 12.613.499,12 263.010,24 2.08
11 | Leopoldina MG 4.467 874,68 46.463,04 1,04
12| Natividade SP 1.988.474.50 52.613.93 2.65
13 | Paraiba do Sul | RJ 5.798.095.90 85.147.20 147
14 | Pinheiral RJ 2.819.553 44 52.793.02 187
15 | Porcitncula RJ 2.049.194.25 52.613.93 2.34
16 | Rio Pomba MG 1.433.444.06 14.278.80 1.00
17 |'S. A. de Padua | RJ 5.594.078.52 107.683,96 1.92
18 | Séo Fidélis RJ 4.786.347 62 93.661,02 1.96
19 |S.J daBarra | RJ 6.352.889.73 71.043.00 112
20 | Sapucaia RJ 2.399.931,55 22.088.53 0.93
21 | Vassouras RJ 4.906.423.04 92.832.52 1.89

Fonte: SNIS (2006) — Diagnostico dos Servigos de Agua e Esgotos/2005 e ANA (2007)
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A Tabela 14 refere-se aos usuarios “Sistemas de Abastecimento de Agua e
de Esgotos Sanitarios”; e identifica, além do municipio e do estado de cada sistema,
a natureza administrativa do prestador de servicos e o percentual que indica o
comprometimento da receita operacional direta de agua e de esgotos com o valor

estimativo de arrecadacao com a cobrancga, por usuario, no exercicio de 2005.

Tabela 14 — Comprometimento da receita operacional com a cobranca -
sistemas de abastecimento de agua e de esgotos sanitarios —

ano 2005
RECEITA )
Ne | MUNICIPIO | UF _ OPERACIONAL VDAEL%%SF?X',\'I';AAL '(ON/E))'CE
AGUA E ESGOTOS °
1 | Bananal SP CE 1.248.397,73 10.177,17 0,81
2 | Barra Mansa RJ | SAAE 13.893.803,94 164.141,40 1,18
3 | C. dos Goitacazes RJ CM 41.397.511,88 434.982,36 1,05
4 | Jacarei SP | SAAE 21.536.202,96 360.776,33 1,67
5 | Juiz de Fora MG | CM 57.387.870,00 609.134.49 1,06
6 | Muriaé MG DM 7.708.073,55 89.933,66 1,17
7 | Pindamonhangaba | SP CE 17.819.232,48 172.602,70 0,96
8 | Queluz SP CE 960.856,52 11.980,18 1,25
9 | Resende SP CE 14.387.061,36 369.308,30 2,57
10 | Roseira SP CE 913.244,89 381,10 0,04
11 | S.J. dos Campos | SP CE 93.793.795,49 453.984,89 0,48
12 | Taubaté SP CE 47.651.191,08 209.123,73 0,44
13 | Volta Redonda RJ | SAAE 21.225.255,62 443.311,98 2,08

Fonte: SNIS (2006) — Diagnéstico dos Servicos de Agua e Esgotos/2005 e ANA (2007)

Legenda:
CE - Concessionaria Estadual
CM — Companhia Municipal
DM — Departamento Municipal
SAAE — Servico Autbnomo de Agua e Esgoto

O balanco da arrecadacao por usuario fornecido pela ANA relaciona o valor
estimativo de arrecadacdo e o valor nominal pago no exercicio. O valor nominal
pago pode, por exemplo, considerar pagamentos referentes a exercicios anteriores.
Assim, considerando-se o objetivo deste trabalho, a utilizacdo do valor estimativo de
arrecadacao pareceu mais adequada.

A grande maioria de sistemas operados por empresas concessionarias
estaduais reflete bem a sua hegemonia no territério nacional. Por isso, a pequena
amostra de sistemas operados diretamente pelos municipios dificulta uma analise
comparativa entre operadores de diferentes naturezas administrativas, por exemplo,

em termos de impacto sobre a receita. Mas, independentemente desse fato, os
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indices de comprometimento da receita sdo de tdo pequena magnitude que por si
mesmos impossibilitam tais analises.

O exame dos indices de comprometimento da receita operacional com a
cobranca mostra que em torno de um quarto dos sistemas nao chega a 1%,
enquanto, no outro extremo, apenas cerca de um terco dos usuarios compromete
acima de 1,5% das suas receitas. Dessa forma, os valores de cobranca sao
pequenos e, particularmente no que se refere aos prestadores dos servigos de
saneamento, nao representam impacto financeiro significativo sobre as suas
receitas.

A analise do impacto financeiro da cobrancga pelo uso da agua bruta no setor
de saneamento foi feita sob duas 6ticas distintas. Inicialmente detalhamos o sistema
francés. Pelo exemplo apresentado, vimos que o impacto total pelo uso da agua na
tarifa paga pelo consumidor doméstico era de 6%, o que ndo representa estimulo
para o uso racional da agua. Desconsiderando a possibilidade do repasse da
cobranca para a tarifa, e levando em conta o comprometimento da receita
operacional com a cobrangca - enfoque mais adequado para o objetivo de
racionalizacdo do uso da agua - tomamos o exemplo da Bacia do Rio Paraiba do
Sul. Mostramos que os usuarios diretos de agua bruta, os prestadores de servigcos
de saneamento, nao foram afetados significativamente em seus custos.
Considerando ainda o exemplo da Bacia do Rio Paraiba do Sul, 0 nosso propésito
na segcao seguinte € avaliar a eficacia do instrumento econémico da cobranga no

setor de saneamento brasileiro, em termos de racionalizagdo do uso da agua.

5.4 Avaliacao da eficacia da cobranca

O nivel de desempenho técnico de um servico de abastecimento de agua é
fator determinante da qualidade ambiental da bacia hidrografica. Assim, servicos
com baixo nivel de desempenho operacional podem acarretar maior degradacéao da
qualidade da agua, pela exploracao irracional dos estoques hidricos.

Visando investigar as opinides sobre as informag¢des mais importantes para
os comités de bacias hidrograficas, Magalhdes Junior (2007) desenvolveu um
processo de avaliacao utilizado para balizar o nivel de importancia e a priorizacao de
diferentes indicadores no Brasil. O processo, baseado na técnica Delphi, consistiu
na realizacdo de um painel de 51 especialistas representantes de todas as regides
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do pais. Os indicadores prioritdrios devem sinalizar, dessa forma, as ac¢des
consideradas mais importantes, assim como as lacunas de dados existentes na
realidade nacional de gestao de agua.

O indice de perdas de agua em sistemas de abastecimento apresenta-se
entre os indicadores com os niveis mais elevados de escolha como prioritarios.
Magalhaes Junior (2007) observa que os indices de perdas estdo entre os mais
considerados nos trabalhos sobre indicadores de desempenho dos operadores de
agua em nivel mundial. O pressuposto tedérico basico adotado, de acordo com esse
autor, é de que, quanto maior as perdas de agua no sistema de abastecimento,
maiores as pressdes sobre os estoques hidricos e pior o desempenho dos
operadores dos servicos de saneamento. Dessa forma, os indices de perdas em
relacdo ao volume produzido sao indicadores que refletem as pressdes antrépicas
sobre os estoques hidricos; enquanto os indices de perdas em relacdo ao volume
distribuido sdo mais adequados para andlise do desempenho operacional no
processo de distribuicdo de agua.

Conforme sustentam Pearce e Turner (1990, em FORGIARINI et al.,2007), a
aplicagédo de instrumentos econdémicos na politica de gerenciamento de recursos
hidricos tem por principio, essencialmente, servir de incentivo para a mudanca dos
padroes de consumo dos usuarios. Adotando-se esse principio fundamental e
considerando a prioridade dada aos indices de perdas na analise de desempenho
dos operadores dos servicos de agua, vamos utilizar esse indicador para avaliar a
eficacia do instrumento econédmico da cobrancga pela utilizagdo da agua bruta no

setor de saneamento.

5.4.1 Indicadores de perdas de agua

O uso de indicadores é de fundamental importancia no processo de gestao
da agua. Para Miranda e Koide (2003), os indicadores de perdas de agua devem
oferecer bases seguras para o planejamento das acdes de reducdo e controle de
consumo, bem como para a avaliacdo de seus resultados. Além disso, devem
possibilitar a analise de desempenho, permitindo a comparacado entre diferentes
sistemas e operadores de servicos e ainda contribuir na definicao de politicas
publicas para o setor de saneamento.



111

As perdas de agua apresentam dois componentes principais: as perdas
fisicas (ou reais) e as perdas nao-fisicas. Os termos “perdas fisicas” e “nao-fisicas”,
largamente empregados no Brasil, vém cedendo espaco para os termos “perdas
reais” e “perdas aparentes”, inicialmente adotados na Europa. Parece ser
consensual na literatura que o uso dos termos “perdas reais” e “perdas aparentes”
sdo mais adequados; além disso, ha o desejo de padronizacao de terminologias e
harmonizagao com o cenario internacional. Conforme sintetizam Labegalini e Salles
(2003), as perdas reais correspondem aos volumes decorrentes de vazamentos e
extravazamentos nas unidades de distribuicdo. As perdas reais integram os volumes
produzidos, porém nao consumidos e estdo relacionadas ao estado da rede (idade,
material, programa de renovacao, localizacdo das obras), as condicdes operacionais
(pressao, rodizios, controle dos reservatérios) e a qualidade da manutengao
(deteccao e reparo dos vazamentos, gestdo das pressdes). Por outro lado, as
perdas aparentes integram os volumes produzidos e consumidos, porém nao
contabilizados, a excecao dos volumes de usos operacionais, emergenciais e
sociais. As perdas aparentes estao relacionadas a gestao dos consumidores e ao
nivel de utilizagdo de hidrémetros nas ligacdes domiciliares.

Visando a organizacdo dos indicadores em categorias, de acordo com a
dificuldade de obtencdo dos dados e os objetivos da avaliacdo que se pretende
fazer, Miranda e Koide (2003), baseando-se em diferentes estudos e propostas,
definem trés niveis de indicadores:

- Nivel basico: composto por indicadores derivados de informacdes técnicas
minimas - exigiveis de todos os sistemas indistintamente -, fornece uma sintese de
eficiéncia e da eficacia do operador;

- Nivel intermediario: composto por indicadores derivados de informacgdes
técnicas especificas mais refinadas do que as utilizadas nos indicadores do nivel
basico, permite um conhecimento mais pormenorizado que os indicadores do nivel
basico, para uma analise mais profunda; e

- Nivel avancado: composto por indicadores derivados de informagdes
técnicas que sdo adicionados aos atributos das anteriores (niveis basico e
intermediario), envolve um grande esforco de monitoramento e controle operacional,
utilizando-se de técnicas e equipamentos mais sofisticados - indicadores com maior

detalhe especifico - relevantes para a gestao.
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Os indicadores do nivel basico correspondem aqueles tradicionais, de ampla
utilizacdo dos operadores do setor de saneamento. Dentre os indicadores de nivel
basico, destacam-se os indicadores de perdas de faturamento e os indicadores de
perdas na distribuicdo. Os indicadores de perdas de faturamento (todos em
percentual) correspondem a uma composi¢cdo de perdas reais, perdas aparentes e
consumos autorizados nao faturados. Representam, assim, as perdas de
faturamento do servico em termos de volume de agua. Por sua vez, os indicadores
de perdas na distribuicao também correspondem a uma composi¢ao de perdas reais
e perdas aparentes, sem a inclusdo dos consumos autorizados ndo faturados. Esses
indicadores podem, ainda, ser divididos em trés subconjuntos: (i) indicadores
expressos em percentual do volume disponibilizado; (ii) indicadores expressos em
volume, associados a extensdo de rede (fator de escala); e (iii) indicadores
expressos em volume, associados a quantidade de ligagdes (também fator de
escala). Conforme sintetizam Miranda e Koide (2003), os indicadores de perdas na
distribuicao representam as perdas de agua ocorridas no sistema de distribuicao e
retratam os volumes que néo sao utilizados, enquanto os indicadores de perdas de
faturamento retratam os volumes que nao sao faturados. Esses autores ressaltam
ainda a impossibilidade, em curto prazo, da utilizacdo no Brasil de indicadores de
nivel intermediario ou avancado, que poderiam permitir, assim, separar as perdas
reais das perdas aparentes. Até mesmo as companhias de saneamento que se
destacam no cenario nacional desconhecem o nivel de desagregacdo de suas
perdas. Dai a adocao, de forma generalizada, dos indicadores de perdas totais. De
acordo com SNIS-2005 (2006), o indicador de perdas de faturamento possui ainda a
vantagem de utilizar em seu calculo informacdes primarias (volumes produzido e
faturado), que sao de facil obtencao.

Ha vérios trabalhos que demonstram que indicadores de perdas expressos
em percentuais ou relacionando volumes podem néo ser adequados, considerando-
se a avaliagcao pretendida. Conforme observam Miranda Tagliani e Gabriel (2002,
apud MAGALHAES, 2007), os percentuais conferem uma aparéncia de
homogeneidade a servicos de abastecimento que trabalham sob condicbes
operacionais diferentes. Esse ndo é o caso da utilizagdo pretendida dos indicadores
“indice de perdas de faturamento” e “indice de perdas na distribuicao” para a
avaliagao da eficacia da cobranga no setor de saneamento, em termos de controle

de demanda. A idéia basica é analisar, para um sistema de abastecimento, a
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variacdo no consumo de agua, através da comparagdo entre o indice de perda
anterior e o indice de perda posterior a implementacdo da cobranca. A analise
desses indicadores pode indicar mudanca do padrdo de consumo dos servicos de
abastecimento de agua e assim mensurar o nivel de eficacia da politica. Para tal
avaliacao, esses indicadores de perda mostram-se adequados.

5.4.2 A metodologia utilizada

Dessa forma, vamos avaliar o desempenho operacional, através dos
indicadores de perdas na distribuicdo e perdas no faturamento, dos usuarios
“Sistemas de Abastecimento de Agua”. Conforme dito anteriormente, foram
identificados 53 prestadores de servico de abastecimento de agua, de acordo com
dados constantes da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), na Bacia do Rio Paraiba do
Sul — Cobranca pelo uso da agua — Resolugcdo CNRH n. 19/2002). A metodologia
utilizada consiste na analise dos indicadores “indice de perdas de faturamento” e
“indice de perdas na distribuicdo” da amostra significativa de 30 usuarios do
“Sistema de Abastecimento de Agua”, constante no SNIS, referente aos anos 2002,
2004 e 2005. Para os demais usuarios os dados ndo existem ou sé@o inconsistentes.

Considerando que o inicio da cobranga na bacia deu-se no ano de 2003,
adotamos os dados referentes a 2002 — anteriormente ao instituto da cobranca — e
aqueles referentes aos anos 2004 e 2005 — posteriormente a implementacdo da
cobranca. A evolugdo do desempenho operacional de cada sistema, no que se
refere ao controle de perdas, representa o nivel de variagcdo do consumo de agua (%
de reducao ou aumento). A andlise dessa variacao de consumo pode sinalizar se a
cobranca teve efeito incitativo de racionalizacdo do uso da agua bruta. Assim é
possivel avaliar a eficacia da politica, no que se refere ao setor de saneamento.

5.4.3 Desempenho operacional de sistemas em termos de controle de perdas
de agua

A Tabela 15 refere-se aos usuarios “Sistema de Abastecimento de Agua” e
identifica, além do municipio e do estado do sistema, a natureza administrativa do
prestador de servico e 0s seus respectivos indicadores “indice de perdas de
faturamento” e “indice de perdas na distribuicao”.



Tabela 15 — Avaliacao de desempenho operacional por meio de indicadores de perdas

ANO
Ne® MUNICIPIO U.F. NATUREZA 2002 2004 2005
ADMINISTRATIVA
P.F. (%) |P.D.(%) | P.F. (%) | P.D. (%) P.F. (%) P.D. (%)

1 Bananal SP CE 35,43 48,55 25,40 41,67 6,94 25,65
2 Barra do Pirai RJ CE 62,02 62,02 59,23 59,23 55,63 55,63
3 Barra Mansa RJ SAAE 24,85 35,60 33,18 44,22 32,06 38,97
4 Cambuci RJ CE 6,74 6,74 11,64 11,64 15,88 15,88
5 | Campos dos Goitacazes | RJ CM 44,18 44,18 34,68 35,66 32,98 33,35
6 Cardoso Moreira RJ CE 50,77 50,77 58,59 58,59 65,10 65,10
7 Cataguases MG CE 22,29 30,99 16,74 28,09 14,30 25,10
8 Divino MG CE 19,32 36,31 22,41 39,29 20,88 35,31
9 ltalva RJ CE 46,80 46,80 53,05 53,05 56,48 56,48
10 ltaocara RJ CE 55,05 55,05 47,44 47,45 45,09 45,09
11 ltaperuma RJ CE 38,80 38,80 29,87 29,87 39,83 39,83
12 Jacarei SP SAAE 60,07 60,07 44,28 51,58 44,85 49,37
13 Juiz de Fora MG CM 24,04 29,71 23,95 30,19 23,93 29,76
14 Lorena SP CE 42,52 49,93 45,83 53,74 43,44 51,06
15 Muriaé MG DM 21,29 34,58 20,93 32,38 19,38 28,74

Continua na péagina seguinte...

114




Tabela 15 — Avaliacao de desempenho operacional por meio de indicadores de perdas (continuacao)

16 Natividade RJ DM 27,89 27,89 49,81 49,81 51,53 51,53
17 Paraiba do Sul RJ CE 23,06 23,06 18,15 18,15 24,21 24,21
18 Pindamonhangaba SP CE 39,50 46,38 25,40 41,67 6,94 25,65
19 Pinheiral RJ CE 39,80 39,80 35,73 35,73 51,34 51,34
20 Pirai RJ CE 49,52 49,52 36,44 36,44 58,57 58,57
21 Porcitncula RJ CE 19,18 19,18 51,26 51,26 51,07 51,07
22 Queluz SP CE 36,92 45,49 36,76 46,94 34,98 45,10
23 Roseira SP CE 4,42 17,83 26,28 38,75 28,98 45,10
24 | Santo Anténio de Padua | RJ CE 39,16 39,16 30,81 30,81 32,31 32,31
25 Séo Fidélis RJ CE 48,04 48,04 49,15 49,15 52,40 52,40
26 Séo Joao da Barra RJ CE 53,93 53,93 56,88 56,88 64,49 64,49
27 | Sao José dos Campos SP CE 38,44 44,32 38,34 44 91 36,05 42,20
28 Sapucaia RJ CE 18,35 18,35 10,08 10,08 15,06 15,06
29 Taubateé SP CE 36,12 42,35 37,44 35,10 36,34 43,71
30 Volta Redonda RJ SAAE 41,73 41,73 46,70 52,65 42,65 48,71

Fonte: SNIS (2003) — Diagnéstico dos Servigos de Agua e Esgotos/2002; SNIS (2005) — Diagndstico dos Servigos de Agua e Esgotos/2004; e SNIS (2006) —

Diagnéstico dos Servicos de Agua e Esgotos/2005; e ANA (2007)

Legenda: PF — Perdas de Faturamento / PD — Perdas na Distribuicao
CE — Concessionaria Estadual / CM — Companhia Municipal / DM — Departamento Municipal

SAAE — Servico Auténomo de Agua e Esgoto
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Do total de 30 sistemas analisados, 24 sistemas, o que corresponde a 80%,
sdo administrados por concessiondrias estaduais; enquanto que 6 (seis) sistemas,
20% do total, sdo administrados pelo proprio municipio. A grande maioria dos
sistemas encontra-se no estado do Rio de Janeiro, totalizando 18 municipios. Dos
12 sistemas restantes, 8 (oito) estdo situados no estado de Séao Paulo e 4 (quatro)
encontram-se no estado de Minas Gerais.

Vamos proceder, inicialmente, a analise comparativa do desempenho
operacional dos sistemas, em termos de controle de perdas, entre os exercicios de
2002 e 2005. Verifica-se que 80% dos 30 sistemas, o que corresponde a 24 usuarios
da bacia, ndo conseguiram melhoras consideraveis no seu desempenho
operacional. Desses 24 sistemas, 17 tiveram os seus indices de perdas
aumentados; 4 (quatro) sistemas tiveram seus indices inalterados e os 3 (trés)
sistemas restantes conseguiram abaixar os seus indices do patamar de 60% para o
patamar inadmissivel de 50%, que, além de muito elevado, é bem superior a média
nacional. Dessa forma, do total de 30 sistemas pesquisados, 6 (seis) merecem uma
analise pormenorizada: sendo 2 (dois) de cada um dos estados analisados: Sao
Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro. Os 2 (dois) sistemas do estado de Sao Paulo
sdo administrados pela concessiondria estadual e conseguiram abaixar 0s seus
indices de perdas do patamar de 45% para o patamar admissivel de perdas de 25%.
O fato que surpreende é que, em se tratando de uma companhia estadual, no caso
de uma politica de controle de perdas, os demais sistemas deveriam também ter
apresentado melhor desempenho operacional, o que nao aconteceu. Dos 2 (dois)
sistemas do estado de Minas Gerais, 1 (um) sistema € operado pela companhia
estadual e conseguiu abaixar os indices de perdas na ordem de 5%, chegando no
patamar admissivel de 25%. Cabe ressaltar que esse prestador de servicos de
abrangéncia regional apresenta indice médio inferior a 25%. O outro sistema do
estado de Minas Gerais € operado por uma autarquia municipal e conseguiu a
reducao timida do indice de perdas em valores inferiores a 6%. Por altimo, dos 2
(dois) sistemas do estado do Rio de Janeiro, 1 (um) é operado pela concessionaria
estadual e conseguiu também a reducdo timida da ordem de 6%. O fato
preocupante € que essa companhia estadual opera 15 sistemas da amostra e todos
os demais apresentaram desempenhos operacionais desfavoraveis. O outro sistema
do estado do Rio de Janeiro € operado por uma companhia municipal e apresentou
uma redugéo significativa dos indices de perda superior a 10%.
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A comparacgao dos indices de perdas dos sistemas, do exercicio de 2002 com
o exercicio de 2004, ndo muda a andlise do desempenho operacional daqueles
sistemas. As pequenas oscilacdes, em termos de indicadores de perdas, verificadas
em um quarto dos sistemas no ano de 2004, em comparagdo com o0 ano de 2005,
nao tém significado.

Pelos dados apresentados, um quantitativo ndo superior a 2 (dois) sistemas
pode ter tido melhorias no seu desempenho operacional, passiveis de serem
associadas a implementagdo de uma politica de controle de perdas, porventura
decorrente do instituto da cobranca pelo uso da agua bruta. Assim, considerando o
processo de implantagdo da cobranca na Bacia do Rio Paraiba do Sul, podemos
afirmar que esse instrumento econémico ndo tem se mostrado eficaz na
racionalizacdo do uso dos recursos hidricos no setor de saneamento.

Conforme ja exposto, o setor de saneamento brasileiro continua vivendo a
fase da “cultura da oferta”, combatendo a demanda de 4gua com a oferta de mais
agua, com ampliacoes realizadas sem a devida avaliacao das perdas nos sistemas.
Nesse contexto, Gomes et al. (2007) ressaltam que, em comparacdo com os valores
solicitados para ampliacdo ou construcao de novos sistemas, praticamente nao sao
pleiteados recursos junto ao governo federal para o combate as perdas, apesar de o
indice médio de cobertura do servigco de agua para as populagdes urbanas atingir o
alto nivel de 96,3%.

Com os baixos niveis de valores de cobranca praticados no pais, definidos
sem as devidas consideracbes econdmicas — como o calculo da elasticidade-preco
da demanda por agua —, os dados apresentados demonstram que as quantidades
consumidas dos usuarios diretos nao tém sido afetadas. Conforme ja destacado,
Nascimento e Heller (2005) justificam a logica encontrada pelos operadores de
saneamento. Para esses autores, andlises estritamente econ6mico-financeiras e
disponibilidade de linhas de crédito sinalizam ser mais vantajoso o investimento na
expansao ou implantacao de sistemas do que em controle de perdas. Nesse sentido,
o SNIS (2006) — Diagnéstico dos Servicos de Agua e Esgoto/2005 questiona o mau
desempenho alcancado pelos servicos de saneamento e ressalta que a situacéo
continua preocupante, pois, mesmo em um ambiente em que existe bastante espaco

para melhoria, o indice vem se mantendo ha alguns anos no patamar de 40%.



CONCLUSOES E RECOMENDAGCOES

O instrumento econdmico da cobranca obijetiva a internalizacdo dos custos
externos resultantes da utilizacao excessiva dos recursos hidricos. Essa politica de
determinacao de precos pelo uso da agua visa a permitir o controle da demanda dos
recursos hidricos com maior eficiéncia. O uso dos instrumentos econdmicos,
segundo a teoria neoclassica, possibilita o alcance dos objetivos ambientais de
forma mais eficiente, ou seja, pretende proporcionar 0s maiores ganhos possiveis
para o conjunto da sociedade, com os menores custos totais.

Considerando os usos multiplos dos recursos hidricos para as mais diversas
atividades, de acordo com a Lei das Aguas, o abastecimento humano tem
prioridade, e a meta de universalizacdo do atendimento com abastecimento de agua
nao pode ser alcangada sem o controle da demanda. Portanto, o objetivo central da
cobranca deveria ser o incentivo ao uso racional dos recursos hidricos, sendo que a
obtenc&o de recursos financeiros para o financiamento de programas ambientais
figuraria como objetivo secundario. No entanto, conforme ja dito, as experiéncias
detalhadas neste estudo (da Franga, da Alemanha, da Holanda e do Brasil) reforgam
a tese dos principais autores que estudam esse tema, no sentido de que a
orientacdo da cobranca é essencialmente para a geracdo de receitas. A cobranca
tem sido muito mais um instrumento arrecadatério do que indutor ao uso racional
dos recursos hidricos. Os modelos de cobranca implementados orientam-se nas
necessidades de recursos financeiros das bacias, e os valores de cobranca
baseiam-se na suposta capacidade de pagamento dos usuarios.

No Brasil, os valores definidos para cobranca sdo de tdo baixa magnitude
que nao chegam a afetar as quantidades consumidas pelos usuarios, € 0
comportamento da demanda permanece inelastico. Ao contrario, os valores de
cobranca deveriam ser definidos com a utilizagao de critérios econdmicos, refletindo
o custo marginal social da agua, e assim serem suficientes para induzir o usuario a
racionalizar o seu uso, por ser economicamente compensador fazé-lo. Convém
ressaltar ainda que o marco regulatério de saneamento, apesar de sujeitar o setor a
Lei das Aguas, ndo torna explicita a cobranca, o que significa uma oportunidade
perdida para a sua implementagao no setor de saneamento.

O objetivo desta pesquisa € avaliar a eficacia da cobranca pela utilizacao
dos recursos hidricos no setor de saneamento; tendo como hipotese de trabalho a
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idéia de que, pela natureza dos servicos publicos de saneamento, a falta de
regulacdo adequada do setor na interface com os recursos hidricos e os baixos
valores de cobranca — definidos sem a utilizagcdo de critérios econdémicos —
representam impedimento para a eficacia da cobranca como instrumento de
racionalizacdo do uso de agua pelas operadoras dos servicos de saneamento.
Considerando a cobranca na Bacia do Rio Paraiba do Sul, particularmente
na area de saneamento, ficou demonstrado que nos exercicios de 2003 a 2006,
esse setor contribuiu com aproximadamente dois tergcos do total de recursos
arrecadados. O repasse total do valor da cobranca para a conta de dgua acarretaria
um aumento de cerca de 1% para os estabelecimentos abastecidos por rede
publica. Entretanto, essa ndo € a idéia defendida neste estudo, uma vez que os
usuarios indiretos nao devem representar o alvo de uma politica de cobrancga,

enquanto instrumento de controle de uso. O efeito incitativo sobre o usuario direto —

as operadoras dos servigcos de saneamento — fica comprometido com o repasse da

cobranca ao usuario indireto. Sob esse enfoque, que nado considera o repasse dos
valores integrais de cobranca ao usuario indireto, os dados apresentados, do ano de
2005, mostram que, ainda no caso da Bacia do Rio Paraiba do Sul, o
comprometimento da receita operacional com a cobranca da maioria dos operadores
de servicos de saneamento situa-se no patamar de 1 a 2%.

Procedeu-se ainda a uma analise comparativa do desempenho operacional
de 30 usuarios diretos, em termos de controle de perdas, antes e depois da
implementacdo da cobranca. Os dados apresentados demonstram que, na quase
totalidade dos sistemas, ndo foram constatadas melhorias de desempenho
operacional provenientes do instituto da cobranca pelo uso da agua bruta. Ainda
mais, dos dois sistemas que apresentaram melhorias de desempenho, para um
deles — operado por uma concessionaria estadual — nao existem evidéncias de que
as melhorias tenham sido em decorréncia da implementagcdo da cobranca. Assim,
ficou comprovada a ineficacia da cobrangca como instrumento econémico indutor da
racionalizacdo do uso dos recursos hidricos no setor de saneamento.

A fase incipiente de implementagdo da cobranga, no Brasil, indica a
necessidade de adequacdo desse instrumento de politica para o setor de
saneamento, visando a incentivar o controle de perdas dos prestadores de servigos.

A Instrucdo Normativa n. 6, de 02 de fevereiro de 2006, alterada pela Instrucéao
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Normativa n. 5, de 22 de janeiro de 2008, do Ministério das Cidades, trata de um
acordo para organizar melhor o trabalho e atuacédo dos prestadores de servigos de
saneamento: o Acordo de Melhoria de Desempenho (AMD). Esse acordo prevé a
interveniéncia de organismos financiadores, como a Caixa Econémica Federal (CEF)
e 0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES). O AMD tem
por objeto “o estabelecimento de compromisso e metas, visando a melhoria do
desempenho institucional e operacional do prestador de servicos, e qualidade,
eficiéncia e eficacia da prestacdo de servicos”. Entre os objetivos gerais a serem
alcancados com a execucao desse acordo, constam a reducéo do indice de perdas
de faturamento e a reducéo de indice de perdas por ligacao — além de outros alvos
operacionais e comerciais.

Esse instrumento de politica, ora em vigor no setor de saneamento, pode
servir de modelo para orientar a instituicio de mecanismos de incentivo a
racionalizacdo do uso dos recursos hidricos para os prestadores de servicos de
saneamento. A idéia basica consiste na definicdo de compromissos e metas entre o
comité de bacia e o prestador de servicos, com a interveniéncia da agéncia
reguladora, visando ao controle de perdas de agua, conforme niveis de reducéo
preestabelecidos. Uma parcela dos recursos para financiar as intervencdes
necessarias poderia advir da arrecadacao da cobranca pelo uso da dgua na bacia.
Os valores iniciais de cobranca seriam definidos com a utilizacdo de critérios
econbmicos, mas de tal modo que a progressao anual do indicador de perdas fosse
considerada no calculo desses valores para os anos subseqlentes, dentro do
periodo estabelecido no acordo. Esses valores de cobranca seriam suficientemente
altos para induzir o operador a empreender um programa de desenvolvimento da
operacao, visando reconsiderar de forma significativa o seu padrao de uso de agua.
Assim, o prestador de servicos, com o decorrer do tempo, poderia pagar valores
expressivos no caso de inadimpléncias relativas ao acordo e valores simbdlicos nos
casos de adimpléncia. Ainda mais: se o prestador de servigos estivesse
inadimplente, ele poderia ser considerado inabilitado para a celebracdo de novos
contratos, bem como para o recebimento de recursos onerosos, enquanto
perdurasse a inadimpléncia.

Conforme ja dito, Santos (2003) ressalta que apesar de a cobranca pelo uso
da agua ser, teoricamente, suficiente para se atingir o nivel de controle ambiental

desejado, podendo-se abrir médo da regulacdo por comando e controle, o que se
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nota na pratica € a convivéncia entre os dois sistemas. O modelo ideal vai depender
do problema apresentado e da capacidade criativa e politica dos legisladores e
gerenciadores. O Acordo de Melhoria de Desempenho pode bem exemplificar o
emprego de um sistema misto, com a conjugagdo do uso de instrumentos
econbmicos e de comando e controle.

Dentro desse principio, Thame (2004) ressalta que, no México, quando se
iniciou a cobrancga pelo uso da agua, metade dos recursos arrecadados advinha da
cobranca de quem captava, e a outra metade daqueles que despejavam seus
poluentes na agua. Nos anos seguintes, os valores cobrados de quem captava
diminuiram, e aqueles que poluiam tiveram os valores aumentados. Hoje, 95% dos
recursos arrecadados advém de quem polui, e sé 5% de quem capta a agua. Além
disso, o volume total arrecadado vem caindo ano a ano, porque é mais barato tratar
0 esgoto do que pagar para continuar poluindo. Se os valores de cobranca forem
baixos, o ato de poluir torna-se um direito, situacao que nédo é a desejada.

Isso levado para o caso de um sistema de abastecimento de agua poderia
transformar a cobranga em uma forma de se institucionalizar as perdas. Para Thame
(2004), é exatamente nesse ponto que fica claro o carater direcionador da lei de
cobranca pelo uso da agua: ndo é um simples instrumento arrecadatério. E um
instrumento de gestdo. Melhor do que ter os recursos cobrados de quem polui, para
investir na reversao da degradacao por ele causada, € induzir quem polui a deixar
de fazé-lo. Thame (2000) ressalta ainda que, para promover equidade, a cobranca
deve tratar os desiguais de forma diferenciada. Os setores em que as perdas séo
controladas e o desperdicio é eliminado devem receber um tratamento diferente.

Com a consolidacdo dos sistemas de cobranca, deverdao ser utilizados
modelos de formacdo de precos pelo uso da agua que adotem processos de
otimizagdo econbémica. Nesse caso, considerando-se o problema do Brasil, &
necessario desenvolver novos estudos da funcdo demanda e da sua elasticidade,
para a determinagao do preco capaz de reduzir o consumo de agua dos prestadores
dos servicos de saneamento aos niveis compativeis com a oferta desse recurso
natural. Outro ponto que merece ser estudado é a avaliagdo econOmico-financeira
e/ou a avaliagdo social de um sistema de abastecimento de agua, utilizando-se os
niveis de precos determinados nos referidos estudos. A analise da rentabilidade do
sistema pode indicar se é economicamente compensador para esse agente racional

investir em controle de perdas.
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