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Desestatizacao da COPASA: o0 que se pode esperar?

Welber Toméas de Oliveira

Resumo:

Esse trabalho discute a possibilidade e possiveis efeitos e consequéncias da
desestatizagao (privatizacdo) da Companhia de Saneamento de Minas Gerais (COPASA).
O debate apresentado se insere, no plano nacional, no contexto do Novo Marco Legal do
Saneamento Basico, Lei Federal n°® 14.026 de 2020, e, no plano estadual, na Politica
Estadual de Desestatizacdo (PED) positivada no Decreto Estadual n® 47.766, bem como
na contratacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) para
estudos de desestatizacdo. E apresentado a evolucdo legal do setor, seguido das
experiéncias mineiras com companhias privadas de saneamento, dos modelos adotados
pelo BNDES para o Macéio (AL) e para o Estado do Rio de Janeiro e, por fim, sdo discutidas
indefinicdes que se mantém presentes.

Palavras-chave:
Saneamento, Privatizacdo, COPASA

Privatization of COPASA: what can be expected?

Abstract:

This paper discusses the possibility and possible effects and consequences of
privatization (privatization) of Companhia de Saneamento de Minas Gerais (COPASA). The
debate presented is inserted, at the national level, in the context of the New Legal
Framework for Basic Sanitation, Federal Law No. 14,026 of 2020, and, at the state level, in
the State Privatization Policy (PED) established in State Decree No. 47,766, as well as in
hiring the National Bank for Economic and Social Development (BNDES) for privatization
studies. The legal evolution of the sector is presented, followed by mining experiences with
private sanitation companies, the models adopted by the BNDES for Macéio (AL) and for
the State of Rio de Janeiro, and finally, indefinitions that are still present are discussed.

Keywords:
Sanitation, Privatization, COPASA

JEL: L33, D86, D62, D42



Desestatizacao da COPASA: o0 que se pode esperar?

Welber Tomas de Oliveiral

Introducéo

O objetivo deste texto para discussao € apresentar o histérico e a discussao de
privatizacdo — ou desestatizacdo, para usar o termo que o Governo Federal e o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) estdo utilizando — da
Companhia de Saneamento de Minas Gerais (COPASA). Para tanto, busca-se abordar o
contexto nacional de politicas publicas para o setor; apresentar dados referentes a
realidade do setor no estado de Minas Gerais; realizar um comparativo descritivo das
experiéncias privadas em relacdo as publicas no estado; discutir a literatura sobre a
privatizacao de empresas de agua e esgoto, e descrever como foi o processo de concessao
na Regido Metropolitana de Maceid (Alagoas) e como estd sendo em todo o estado do Rio

de Janeiro.

Tal debate é relevante porque o governo do estado de Minas Gerais instituiu, em 27
de novembro de 2019, por meio do Decreto Estadual n® 47.766, a Politica Estadual de
Desestatizacdo (PED). O documento estabelece que a agcdo estadual ficara restrita a
politica de educagéo, saude e seguranca publica, portanto, transferira as demais atividades,
como agua e esgoto, energia elétrica e gas para a iniciativa privada. O decreto também
criou o Conselho Mineiro de Desestatizacdo (CMD) que, em setembro de 2020, autorizou
a assinatura de contrato com o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES) para estudos técnicos de estruturacdo e implementacdo do processo de
desestatizagdo da COPASA.

E bom dizer que a contratacdo do BNDES ndo garante a desestatizacdo da
companhia. A finalidade do contrato é a elaboracdo de estudos de viabilidade técnica,
econdmica e ambiental para informar ao poder executivo as condigdes de viabilidade da
concessao e embasar o projeto a ser encaminhado para a Assembleia Legislativa de Minas
Gerais (ALMG). A analise dos estudos que o banco realizou para os estados de Alagoas e
Rio de Janeiro, no periodo recente, sugere que a desestatizacdo podera ocorrer por venda

da empresa estadual ou delegacdo dos servicos de atendimento domiciliar as empresas

1 Economista/pesquisador do CEPES/IERI/UFU.



privadas, mantendo parte da operacdo publica, em ambos os casos, o fornecimento de

agua bruta.

E relevante apontar também que, para a desestatizacio da companhia, é necessaria
a realizacdo de referendo popular, em acordo com o artigo 15, paragrafo 17° da
Constituicdo Estadual de Minas Gerais, 0 que torna mais relevante a elaboracdo de

trabalhos que busquem trazer informacdes para o debate publico.

Esta publicacdo esta dividida em cinco secdes além desta introducdo e das
consideragdes finais. Na primeira se¢cdo hd uma breve contextualizacdo do setor de
saneamento basico no Brasil. Na segunda, sdo apresentados dados do Sistema Nacional
de Informac¢des de Saneamento (SNIS) para o estado de Minas Gerais. A terceira apresenta
comparativos entre provedores publico e privado em Minas Gerais. Na quarta, os modelos
propostos pelo BNDES para Alagoas e Rio de Janeiro sdo descritos com o intuito de se ter
uma referéncia do que pode ser esperado para Minas Gerais. Na quinta, sdo discutidos

indefinicdes e riscos que ainda persistem. Por fim, séo feitas as consideracdes finais.

1. O setor de saneamento basico no Brasil

Saneamento basico é, legalmente, em acordo com a Lei Federal n® 11.445/2007 (Lei
do Saneamento), o conjunto de infraestrutura e servicos de abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, manejo de residuos sélidos e de aguas pluviais (BRASIL, 2007).
Tais servigcos sdo essenciais para promocéo da saude coletiva da populagéo, uma vez que
a falta ou inadequacao esta associada a um conjunto de doencas que causa morbidade e
mortalidade, principalmente infantil (HELLER, 1997; FUJIWARA, 2005). Contudo, no Brasil
persistem déficits de acesso e problemas operacionais e de qualidade.

Historicamente, o setor apresenta déficits de investimentos. No inicio da década de
1970, foi lancado o Plano Nacional de Saneamento (Planasa), que foi a principal politica
adotada no setor (SOUSA, 2011). O modelo adotado foi de centralizacdo do financiamento.
Para acessar os recursos do Sistema Financeiro de Saneamento (SFS), o estado-membro
deveria criar uma Companhia Estadual de Saneamento Basico (CESB), na forma de
sociedade de economia mista. Essas companhias seriam as Unicas instituicdes que
poderiam receber os recursos. Portanto, para acessar os recursos do SFS, 0s municipios

interessados deveriam conceder os servigcos de saneamento a sua respectiva CESB (dois



tercos dos municipios concederam)?. A COPASA é a CESB mineira; como sera visto na
secdo 2 é a principal provedora do setor em Minas Gerais. Oliveira e Lima (2015) ainda
apontam que, apos a sua abertura de capital em 2006, a empresa buscou aumentar sua

participacdo no mercado atraindo mais municipios.

No inicio dos anos 1990, a extincdo do Planasa ocorreu por fatores
macroecondmicos e institucionais. Apos o Plano, os programas federais passaram a ser
‘pontuais e desarticulados”, buscando “modernizacado”, desenvolvimento institucional,
ampliacdo da cobertura para pessoas menos favorecidas, aumento da participacao de
empresas privadas e maior descentralizacdo (TUROLLA, 2002; TONETO JUNIOR; SAIANI
2006).

Ao mesmo tempo, como aponta Turolla (2002), o Programa Nacional de
Desestatizacdo (PND), implementado em 1990, atraves da Lei Federal n® 8.031, de abril de
1990, que tinha como objetivo “reordenar a posigao estratégica do Estado, transferindo a
iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico” passou a focar-
se em setores de infraestrutura (energia elétrica, rodovia, aeroportos e saneamento, por
exemplo). No caso do saneamento, medidas adotadas, apontadas por Sousa (2006), foram:
i) estrangulamento no financiamento ao setor publico, ii) suspensédo dos financiamentos
com recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e iii) exigéncias, em

ajustes fiscais, que os estados privatizassem as CESBs.

Os servicos de saneamento estdo previstos como servigcos publicos pela
Constituicao Federal de 1988, dessa forma, artigo n°® 175 obriga, para a desestatizacéo, a
existéncia de lei ordinéria que disponha sobre: i) regime das empresas, ii) os direitos dos
usuarios; iii) politica tarifaria e iv) a obrigacdo de manter o servico adequado. A Lei de
Concessoes — Lei Federal n° 8.987, de fevereiro de 1995 — regulamentou o referido artigo,
abrindo espacgo para a existéncia de empresas privadas no setor de saneamento, contudo
faltava um marco legal especifico para o setor que eliminasse ambiguidades?, que veio com

a Lei de Saneamento Basico, Lei Federal n° 11.445, de janeiro de 2007.

Doutro lado, a Lei Federal n® 11.107 de 2005 (Lei de Consércios Publicos) garantiu,
até a aprovacao do Novo Marco Legal do Saneamento Basico (NMLSB), Lei Federal n°
14.026 de 2020, “reserva de mercado” para as CESBs ao permitir que 0s municipios

pudessem conceder os servi¢cos realizando contrato de programa em vez de licitacdo. O

2 Para Heller e Rezende (2010) esse mecanismo foi “chantagem econémica”.
8 Conforme relatado por Toneto Junior e Saiani (2006).



contrato de programa é uma forma precéria, no sentido de ndo haver metas e previséo de
alocacao de riscos bem definidos, para estabelecer relacdo entre entidades publicas que
ndo necessita de concorréncia. Esta forma se diferencia da licitagdo, que além de
estabelecer um contrato geralmente de qualidade mais elevada* prevé a realizacéo de
processos concorrenciais. A existéncia de tal reserva garantiu a continuidade da estrutura
do setor ao longo do tempo, tornando o avancgo da privatizacdo no setor “timido” (CUNHA,
2011).

Deve ser mencionado que, apesar da reserva de mercado criada pela Lei de
Consorcios, a promulgacao da Lei do Saneamento Basico reduziu indefinicdes regulatorias
gue desestimulavam investimentos e previu a elaboragcdo do Plano Nacional de
Saneamento Bésico (Plansab), langado em 2014. No Plansab foram definidas metas de
universalizagdo do acesso (BRASIL, 2007, 2014). No entanto, as Ultimas avaliacbes do
Plano reconhecem que o Brasil, mesmo ap0s revisfes dos cenarios em 2017, esta no
cenario “distante da universalizagdo”, uma vez que em nenhum dos anos foram realizados
investimentos compativeis com os projetados (MCIDADES, 2018; MDR, 2020).

Outra medida foi a inclusdo do Programa Saneamento para Todos no Programa de
Aceleragdo do Crescimento (PAC). Contudo, esse programa nao gerou um montante
elevado de investimentos. Por exemplo, entre 2007 e 2015, a proporcdo de projetos
concluidos em contratos de trés a cinco anos nao alcangou 10% (OLIVEIRA et al., 2016).
Ao menos em parte, o insucesso das medidas deve-se a grave crise econémica brasileira
iniciada em 2014, que reduziu a capacidade de investimento dos provedores.

Em 2020 houve a aprovacdo do NMLSB, que redirecionou os eixos das politicas
publicas para o setor. Conforme Santos et al. (2020), as mudancas na Lei de Saneamento
podem ser sintetizadas em trés pontos: i) alterar responsabilidades dos municipios; ii)
facilitar a maior participacdo privada no setor, e; iii) direcionar o mercado para maior
autonomia financeira atribuindo maior peso na tarifa. Também €& necessario apontar que
houve reforco da aposta na regulacdo como forma de convergir os incentivos privados
guanto a maximizacéao de lucro com os interesses publicos de universalizacdo dos servi¢cos
com qualidade adequada. Para esse Ultimo ponto, é relevante dizer que 0 setor passou a
ter uma agéncia nacional de regulacéo, a Agéncia Nacional de Agua e Saneamento Béasico
(ANA), que devera emitir orientacbes em diversas dimensfes para as agéncias

subnacionais de regulagéo.

4 Vale mencionar que “qualidade mais elevada” ndo quer dizer que sdo contratos “perfeitos”, ou seja,
gue preveem todas as possiveis ocorréncias futuras e em que as metas (de acesso e qualidade) séo
verificaveis. Ver Hart et. al (1997);
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2. Saneamento em Minas Gerais

De acordo com a Lei do Saneamento, o municipio é o ente federativo que detém a
titularidade dos servicos de saneamento. Dessa forma, pode prové-lo diretamente ou
conceder para alguma instituicdo, seja municipal, estadual ou privada. Essas instituicbes
ainda podem ser locais — quando atendem apenas um municipio —, microrregionais —
guando atendem a poucos municipios limitrofes — ou regionais — quando atendem a
diversos municipios ndo necessariamente limitrofes. Assim, como era possivel conceder
apenas um dos servicos, varios municipios concederam o servico de abastecimento de
agua e garantiam o provimento de esgotamento sanitario diretamente.

Em Minas Gerais existem dois provedores regionais, sdo eles: a Companhia de
Saneamento de Minas Gerais (COPASA) e a sua subsidiaria, Copasa Servicos de
Saneamento Integrado do Norte e Nordeste de Minas Gerais (COPANOR). A COPASA é
uma sociedade de economia mista, com administracao publica de capital aberto com acdes
negociadas em bolsa de valores, e a COPANOR é uma empresa publica estadual. O estado
também conta com mais uma empresa publica, mas de abrangéncia local, a Companhia de
Saneamento Municipal (CESAMA), que pertence ao municipio de Juiz de Fora. Também
com carater local, h4 municipios no estado que concederam 0S servicos para empresas
privadas, outros para autarquias municipais e ha ainda aqueles com administracdo direta
da prefeitura por meio de departamentos ou secretarias.

E preciso dizer que Oliveira e Lima (2015) apontam que a COPASA realizou a
abertura de capital em bolsas de valores como uma estratégia menos polémica do que a
privatizacdo da companhia, contudo, com a mesma intencionalidade. Os autores afirmam
gue, depois de 2006, ano da abertura, a COPASA passou a ter gestdo “invariavelmente
alinhada as leis e diretrizes de mercado”. Sob tal perspectiva, a COPASA seria uma
empresa publica, mas com incentivos privados em sua gestdo. Portanto, ainda que aqui
seja tratada como empresa publica, € necessario considerar que teve exposicdo a
incentivos privados devido ao mercado de capitais. A empresa mantém relacdo com
investidores e distribui dividendos. Inclusive, em dezembro de 2020, distribuiu R$ 820,00
milhdes em dividendos aos acionistas®. Portanto, ndo é uma empresa gque passa por
dificuldades financeiras.

Para as analises de indicadores os municipios foram divididos em: 1) COPASA, 2)

COPANOR; 3) Local-Publico, que agrega todos os municipios com gestao local por

5 https://www.otempo.com.br/politica/dividendos-extraordinarios-da-copasa-rendem-quase-meio-bilhao-ao-
governo-de-mg-1.2434712
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autarquia municipal, empresa publica e administracdo direta; e 4) Local-Privado, que

contém todos 0s municipios que concederam 0s servigos para empresas privadas.

Os dados que serédo analisados sao do Sistema Nacional de Informacdes sobre
Saneamento (SNIS), que é a maior fonte de dados do setor de saneamento no Brasil,
gerenciada pelo Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR). As informacfes sao
autodeclaradas pelos provedores, que embora possuam obrigacéo legal de fornecé-las, em
alguns casos néo o fazem ou fazem parcialmente. No caso do estado de Minas Gerais
existem 853 municipios, contudo, h& informagdes disponiveis de 812 municipios (95,19%).
E relevante apontar que, em geral, ha maior probabilidade de municipios de pequeno porte
populacional e com os servicos providos localmente — prefeituras e autarquias — nao
fornecerem informacdes. Dessa forma, as informacdes sobre a COPASA — e COPANOR —

tendem a estar mais completas, ja que sao provedores regionais.

A Tabela 1 apresenta a quantidade de municipios que sao atendidos por cada grupo,
de acordo com a quantidade de prestadores que atuam no municipio e dos servicos que
sao fornecidos. Em geral, os municipios séo atendidos por um ou dois fornecedores — nesse
caso, usualmente, a COPASA fornece o servi¢o de abastecimento de agua e a prefeitura o
de esgotamento sanitario, mas também podem fornecer o mesmo servigo para regides
diferentes do municipio (existem casos em que um provedor atende a area urbana e outro
a rural, por exemplo). Ha também o caso do municipio de Agua Boa, em que a COPASA e
a COPANOR fornecem o servigo de agua e a prefeitura o de esgotamento sanitario. Ainda,
tém-se 158 (18,52%) municipios que apresentaram informacgfes apenas sobre o servi¢o de
abastecimento de agua. Nesses casos, ou o provedor ndo forneceu informacfes sobre o
servico de esgotamento sanitario ou ele ndo é oferecido a populacédo; ndo € possivel,

através do SNIS, distinguir qual municipio se enquadra em qual caso.

Dessa forma, a Tabela 1 mostra que a COPASA est4 presente em 581 (68,11%)
dos municipios de Minas Gerais. Sendo o Unico provedor em 331 (38,80%), fornece agua
em 138 (16,18%) e agua e esgoto em 193 (22,63%) municipios®. Também atende a 249
(24,19%) municipios com outro provedor (30 deles sdo com a COPANOR). Por fim, atende
ao municipio de Agua Boa com outros dois provedores, conforme ja comentado. A
COPANOR atende a 78 (9,14%) municipios do estado, sendo provedora Unica em 47

(5,51%), atendendo a 8 (0,94%) com agua e a 39 (4,57%) municipios com agua e esgoto,

6 Nos 138 municipios com proviséo Unica da COPASA que atende a populacio apenas com agua, ndo é
possivel identificar, pelos dados do SNIS, se o servi¢o de abastecimento de esgoto inexiste ou se a prefeitura
fornece em alguma medida. No segundo caso, o municipio ndo teria provisdo Unica da COPASA,
evidentemente.
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mais 30 (3,52%) com outro provedor, atendendo a 15 (1,76%) com agua e a outros 15
(1,76%) municipios com agua e esgoto, mais 0 municipio de Agua Boa. Dessa forma,
somadas, a COPASA e a COPANOR estdo presentes, de alguma forma, em 6297 (73,73%)
municipios de Minas Gerais. Portanto, € evidente que o estado, através da COPASA e de

sua subsidiaria, é o principal agente no setor.

Por outro lado, o grupo Local-Publico € composto por 400 (46,89%) dos municipios
no estado, sendo provedores unicos em 178 (20,87%) — 12 (1,41%) com agua e 166
(19,46%) com agua e esgoto — e atendendo com outro provedor em 221 (25,91%) — 1
(0,12%) com &gua, 4 (0,47%) com agua e esgoto e 216 (26,32%) com apenas esgoto. Por
fim, tem-se o grupo Local-Privado, que atende a 5 (0,59%) municipios: Aradjo, Bom
Sucesso, Para de Minas, Paraguacu e Santo Anténio do Amparo.

A Tabela 2 mostra a populagdo atendida por cada modelo institucional em Minas
Gerais. Os dados do SNIS ndo permitem separar a populacdo que deveria ser atendida
pelo provedor do municipio quando ha dois provedores no mesmo servi¢co. Dessa forma,
aqui é considerada toda a populacdo dos municipios para os dois provedores, o que pode
estar superestimando a participacdo da COPASA, COPANOR e Publico — Local, mas néo
interfere na participagéo de provedor Privado — Local.

Tabela 1 — Quantidade de municipios atendidos pela COPASA, COPANOR, publico —
local e privado - local (2019)

Provedor Quantidade de Servigos Quf:lr_]tidade d(_a %
Prestadores municipios atendidos
Total 581 68,11
Total 331 38,80
Unico Agua 138 16,18
Agua e Esgoto 193 22,63
COPASA Total 249 29,19
2 Prestadores Agua 219 25,67
Agua e Esgoto 30 3,52
Total 1 0,12
3 Prestadores Agua 1 012
Total 78 9,14
Total 47 5,51
Unico Agua 8 0,94
Agua e Esgoto 39 457
COPANOR Total 30 3,52
2 Prestadores Agua 15 1,76
Agua e Esgoto 15 1,76
Total 1 0,12
3 Prestadores Agua 1 012
Total 400 46,89
Total 178 20,87
Local-Publico Unico Agua 12 1,41
Agua e Esgoto 166 19,46
2 Prestadores Total 221 25,91

7 S30 581 da COPASA mais 78 da COPANOR, contudo, atendem conjuntamente em 30.
10



Provedor Quantidade de Servicos Q_uar_ltidade d(_e %
Prestadores municipios atendidos

Agua 1 0,12

Agua e Esgoto 4 0,47

Esgoto 216 25,32

Total 1 0,12

3 Prestadores Esgoto 1 012

Total 5 0,59

Local-Privado Unico ) Total 5 0,59
Agua e Esgoto 5 0,59
Quantidade de Municipios em Minas Gerais 853 100,00
Amostra SNIS 812 95,19

Fonte: SNIS, 2019.Elaboracéo: CEPES/IERI.

As caracteristicas dos municipios sdo importantes determinantes de indicadores de
acesso e qualidade do setor (REZENDE, 2007). Usualmente, municipios com populacéo
inferior a 50 mil habitantes sdo considerados inviaveis do ponto de vista econdémico-
financeiro, uma vez que as economias de custos caracteristicas do setor sdo maiores
quanto maior a populacdo atendida (AZARA, 2016). O NMLSB reconheceu essa
caracteristica e autorizou a formacédo de blocos municipais para concessdo, em que a
selecdo dos municipios para compor 0s blocos deve buscar garantir a viabilidade
econdmica da operacao utilizando subsidios cruzados entre municipios e entre usuarios.

Inclusive, para facilitar, 0s municipios ndo precisam ser limitrofes.

A Tabela 2 mostra os municipios atendidos por grupos e por faixas populacionais.
Nos casos em que a COPASA ¢é a Unica provedora dos servi¢gos, 0S municipios com menos
de 50 mil habitantes somam 292 (88,21%), para a COPANOR, somam 47 (ou seja, todos
os atendidos), para as provedoras do grupo Local-Publico tem-se 153 (85,96%) e as do
Local-Privado,4 (80%), excetuando-se apenas Para de Minas. Portanto, o percentual de
municipios pequenos é semelhante entre os grupos Local-Privado, COPASA e Local-
Publico. Dessa forma, diferencas nos indicadores de acesso, que seréo discutidos a seguir,
nao podem ser atribuidas simplesmente ao porte dos municipios que sdo atendidos por
cada grupo.

Tabela 2 — Municipios atendidos pela COPASA, COPANOR, publico local e privado local
por faixa populacional (2019)

Faixa populacional Pablico - Regional Pablico - Regional - Puablico - Privado -
- COPASA COPANOR Local Local
Unico provedor
Até 5.000 74 14 60

De 5.001 a 10.000 93 23 36 1
De 10.001 a 20.000 74 9 26 2
De 20.001 a 50.000 51 1 31 1
De 50.001 a 100.000 20 - 14 1
De 100.001 a 200.000 11 - 6 -
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Faixa populacional Pablico - Regional Pablico - Regional - Puablico - Privado -
- COPASA COPANOR Local Local
De 200.001 a 500.000 6 - 3 -
De 500.001 a 1.000.000 1 - 2 -
Mais que 1.000.001 1 - - -
Total 331 47 178 5
Dois ou trés provedores

Até 5.000 57 1 58 -
De 5.001 a 10.000 78 3 75 -
De 10.001 a 20.000 80 13 68 -
De 20.001 a 50.000 30 13 17 -
De 50.001 a 100.000 2 - 2 -
De 100.001 a 200.000 3 1 2 -
Total 250 31 222 0

Fonte: SNIS, 2019. Elaborag¢édo: CEPES/IERI.

No entanto, é relevante dizer que é possivel que dois municipios de porte igual
tenham geracéo de renda distintas. Assim, a Tabela 3 apresenta a soma do produto interno
bruto (PIB) municipal e da populag¢ao por cada grupo, bem como o consequente PIB per

capita do grupo de municipios em 2017, em valores correntes.

Refletindo a distribuicdo de municipios, a COPASA ¢é a instituicdo que mais atende
a populacdo mineira, sendo responsavel por mais de 13 milhdes de residentes; os
provedores do grupo Local — Publico atendem pouco menos de 7 milhées; a COPANOR é
responsavel por 754.666 residentes, e os provedores Local - Privado por 159.778. O grupo
com maior PIB per capita é o Local — Publico (R$ 28.605,08), seguido pelo grupo COPASA
(R$ 27.563,31), por Local — Privado (R$ 25.575,74) e por COPANOR (R$ 10.406,61). A
diferenca entre os trés primeiros grupos € relativamente pequena, enquanto o da
COPANOR ¢ significativamente maior. Vale pontuar, contudo, que os grupos COPASA e
Puablico - Local apresentam heterogeneidade mais elevada, sinalizada pelo desvio padréo
de R$ 16.805,99 e R$ 21.727,77 respectivamente, contra R$ 7.767,88 do Privado — Local.

Tabela 3 — PIB, em R$ 1.000,00, populagédo, em habitantes residentes, e PIB per capita,
em R$ 1,00, dos municipios atendidos pela COPASA, COPANOR, publico local e privado

(2017)

Grupos PIB Populacdo |PIB per capita Desvio Padrao

P putac P P PIB per capita
Privado - Local 4.086.440,01  159.778 25.575,74 7.767.88
Publico - Local 195.546.078,66  6.836.061 28.605,08 21.727,77
Publico - Regional - COPANOR 7.853.513,96 754.666 10.406,61 2.895.08
Publico - Regional - COPASA 361.418.658,58 13.112.311 27.563,31 16.805,99
Total 568.904.691,22 20.862.816 27.268,84 18424,10

Fonte: IBGE, 2017. Elaboracao: CEPES/IERI.

A Tabela 4 apresenta as despesas totais com pessoal (préprio e terceiros), por
grupos de provedores, e as despesas de exploracao (DEX), que, além das despesas com
pessoal, somam os produtos quimicos e energia elétrica, em milhdes de reais em valores

12



de 2019. Naturalmente a COPASA apresenta as maiores despesas, ja que oferece os
servicos a mais municipios, seguida pelos grupos Local - Publico, COPANOR e Local -
Privado. E comum apontar que as empresas publicas gastam excessivamente com pessoal
devido a interesses politicos ou lobbies de funcionarios publicos (SHLEIFER, 1998). Nesse
sentido, é interessante observar que a participacdo do gasto com pessoal nas despesas da
COPASA foi de 53,66% e da COPANOR foi de 54,28%, ambos, menores que do grupo
Local - Privado de Minas Gerais, que foi 55,49%. No entanto, para o Local - Publico, o
percentual foi de 61,07%.

Tabela 4 — Despesas totais com pessoal e de exploracdao, em milhdes de R$ e
participacdo das despesas de pessoal nas despesas de exploracéo (%) (2019)

Grupos Despesas Total com Despesas de Exploracéo Pessoal na
Pessoal (R$) (DEX) (R$) DEX (%)
Privado - Local 23,23 41,87 55,49
Publico - Local 832,76 1.363,67 61,07
Publico - Regional - COPANOR 26,07 48,02 54,28
Publico - Regional - COPASA 1.667,24 3.107,24 53,66
Total Geral 2.549,30 4.560,81 55,90

Fonte: SNIS, 2019. Elabora¢édo: CEPES/IERI.

Bel e Werner (2008) detectam que a privatizacdo, junto a regulacdo e estrutura de

mercado, apresentou efeitos de reducdo de custos em experiéncias internacionais. A
Tabela 5 apresenta a quantidade de economias?® ativas de agua e de esgoto e a relagdo
entre despesas por exploragdo e economias ativas. A média do grupo Privado — Local e da
COPASA eram muito proximas, em ordem eram R$ 347,51 e R$347,75. Doutro lado, o

Publico — Local apresenta o menor custo por economia, R$ 244,23.

Tabela 5 — Quantidade de economias ativas de agua e esgoto (unidade) e despesas por
exploracdo por economias ativas (R$) (2019)

Quantidade de Quantidade de Relacao

Grupos economias ativas de | economias ativas de DEX/Economias

agua esgotos (dgua e esgotos)
Privado - Local 65.026 55.473 347,51
Publico - Local 2.255.049 3.328.459 244,23
Publico - Regional - COPANOR 107.046 0 448,62
Publico - Regional - COPASA 5.255.715 3.679.687 347,75
Total Geral 7.682.836 7.063.619 309,28

Fonte: SNIS, 2019. Elaborac&o: CEPES/IERI.

Em acordo com Santos et al. (2020), a desestatizacdo poderia reduzir custo devido

a reducdo do custo com forca de trabalho. Em geral, devido a menores salarios, mas

8 Economias € uma das unidades para medir quantidade iméveis com acesso. Diferencia-se da
unidade de ligacdes principalmente em prédios. Para exemplificar, um prédio com 10 apartamentos possui
uma ligacéo (a predial) e 10 economias.
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também é possivel que ocorra por menor utilizacdo de trabalhadores. No Brasil, parte
significativa da forca de trabalho empregada ja esta em regime privado. A Tabela 6 mostra
que, nos provedores publicos, cerca de um quarto dos trabalhadores ja estdo no regime de
contrato privado e, conforme também apontado por Santos et al. (2020), a elaboracao de
projetos e a execucdo de obras sao realizadas por empresas privadas contratadas pelas

publicas, o que torna menor a margem para reducao de custos nessa dimensao.

Em relacdo a quantidade de trabalhadores, a Tabela 7, apresenta a quantidade de
trabalhadores préprios, trabalhadores terceirizados que sdo estimados considerando que
recebem salarios semelhantes ao de trabalhadores proprios, uma vez que o SNIS néo traz
informacdo de quantidade, a soma dos trabalhadores proprios e da estimativa de
trabalhadores terceirizados (pessoal equivalente) e a razao entre quantidade de economias
ativas de 4gua e de esgoto entre o pessoal equivalente. Evidente que quanto maior o indice
de produtividade, maior € a eficiéncia do grupo em questdo, uma vez que atende mais
economias por trabalhador. A COPASA € a que apresenta maior produtividade, atendendo
573,80 economias por trabalhador, seguida do grupo Publico — Local (342,89) e, depois, o
Privado — Local (295,00).

Tabela 6 - Despesas com pessoal proprio e com servigos de terceiros, em milhdes de R$,
e participacao relativa (%)

Despesa com o o
Grupos Despesa com pessoal servicos de ,/0 . A’.
proprio . Proprio | Terceiros
terceiros
Privado - Local 13,82 9,41 59,49 40,51
Publico - Local 631,79 200,97 75,87 24,13
Puablico - Regional - COPANOR 19,06 7,01 73,10 26,90
Publico - Regional - COPASA 1233,27 433,97 73,97 26,03
Total Geral 1897,94 651,36 74,45 25,55

Fonte: SNIS, 2019. Elaborac¢édo: CEPES/IERI.

Tabela 7 — Quantidade de empregados proprios, estimativa de empregados terceirizados,
empregados equivalente e indice de produtividade para pessoal equivalente

Quantidade Quantidade indice de
total de total estimada Pessoal produtividade -
Grupos .
empregados | de empregados | Equivalente Pessoal
préprios terceirizados equivalente
Privado - Local 243 165 408 295,00
Publico - Local 12.354 3.930 16.284 342,89
Puablico - Regional - COPANOR 357 131 488 219,20
Puablico - Regional - COPASA 11.519 4.053 15.572 573,80
Total Geral 24.473 8.399 32.872 448,60

Fonte: SNIS, 2019. Elaboragédo: CEPES/IERI.

E possivel argumentar que a maior produtividade pode ocorrer devido a maior

verticalizacdo — maior concentracdo de pessoas no mesmo espaco - dos municipios
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atendidos pela COPASA ou Publico — Local. Dessa forma, a Tabela 8 apresenta a
guantidade de ligacdes de agua e de esgotos, a relacdo entre ligacbes e economias —
portanto um indicador de verticalizacdo — e o indice de produtividade por pessoal
equivalente. Nesse caso, a COPASA permanece como mais produtiva que todas as
demais, atendendo 463,30 ligacOes por trabalhador, seguida pela COPANOR, com 311,23.
Por outro lado, o grupo Privado — Local passou a ter maior produtividade que o Publico —
Local, 281,70 e 250,01, em ordem.

Tabela 8 — Quantidade de ligacdes ativas de agua, de esgotos, relacdo entre ligacdes e
economias e indice de produtividade para pessoal equivalente

Quantidade Quantidade Relacédo indice de
Grupos de ligacdes de ligacdes entre produtividade -
P ativas de ativas de ligacdes / pessoal equivalente

agua esgotos economias (ligacbes)
Privado - Local 58.884 56.182 1,047 281,70
Publico - Local 1.788.839 2.282.351 1,371 250,01

Publico - Regional -

COPANOR 102.453 49.533 0,704 311,23
Publico - Regional - COPASA 4.318.991 2.895.650 1,239 463,30
Total Geral 6.269.167 5.283.716 1,276 351,45

Fonte: SNIS, 2019. Elaboragédo: CEPES/IERI.

Por fim, € possivel apresentar os indicadores de acesso a 4gua (total e urbano) por
grupo de prestadores, conforme a Tabela 9. Uma vez que néo € possivel identificar qual
parcela da populacdo o provedor deveria atender quando os servigcos sao divididos, a
melhor forma de avaliar os indicadores de acesso de diferentes provedores € comparar
apenas 0s municipios que sdo atendidos por um Uunico provedor. Nesse caso, 0S
provedores privados locais sdo 0s que apresentam maiores indicadores, 96,38% no total e
99,11% em areas urbanas. O provedor publico local atende a 94,87% no total e 98,98% no
urbano, ao passo que a COPASA atende a 80,65% da populacéo total e a 90,36% da

populacao urbana.

Tabela 9 — Abastecimento de dgua: Populacéo atendida pela COPASA, COPANOR,
publico — local e privado - local (2019)

Provedor Populagéo Populagédo urbana Acesso de Acesso urbano
Atendida por Agua atendida por agua agua (%) de 4gua (%)
Total
Privado - Local 155.054 143.979 96,38 99,11
Pdblico - Local 5.466.036 5.072.934 67,20 73,88
Puablico - Regional -
COPANOR 215.238 143.916 18,80 20,20
Publico - Regional -
COPASA 11.329.062 11.329.06? 76,46 89,27
Unico
Privado - Local 155.054 143.979 96,38 99,11
Publico - Local 5.299.409 4.930.997 94,87 98,98
Puablico - Regional -
COPANOR 159.841 127.176 45,88 83,49
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Populacéo Populacéo urbana Acesso de Acesso urbano

Provedor Atendida por Agua atendida por 4gua agua (%) de agua (%)
Publico - Regional -
COPASA 9.270.105 9.270.105 80,65 90,36
Dois ou trés prestadores
Privado - Local 0 0 - -
Pdblico - Local 166.627 141.937 6,58 7,56
Puablico - Regional -
COPANOR 53.528 15.000 6,84 2,71
Publico - Regional -
COPASA 2.054.338 2.054.338 62,10 84,70

Fonte: SNIS, 2019. Elabora¢édo: CEPES/IERI.
A Tabela 7 apresenta os indicadores de acesso a esgotamento sanitario (total e

urbano) por grupo de prestadores. Considerando somente 0s municipios que séo atendidos
por um unico provedor, as empresas privadas locais atendiam a 92,72% da populacao total
e a 97,74% da populacdo urbana, ao passo que os provedores publicos locais atendiam a
89,64% no total e 95,47% no urbano, e a COPASA a 66,32% no total e 74,31% no urbano.
Deve ser mencionado que as Tabelas 6 e 7 mostram que a COPANOR possui acesso

significativamente menor que os demais.

Tabela 7 — Esgotamento sanitario: Populacéo atendida pela COPASA, COPANOR,
publico — local e privado - local (2019)
Populacédo Atendida | Populagcdo urbana | Acesso de | Acesso urbano

Provedor por Esgoto atendida por Esgoto | Esgoto (%) | de Esgoto (%)
Total
Privado - Local 149.166 141.985 92,72 97,74
Pdblico - Local 6.907.395 6.344.089 84,92 92,39
Publico - Regional -
COPANOR 118.875 87.930 10,38 12,34
Puablico - Regional -
COPASA 8.104.972 8.104.972 54,70 63,87
Unico
Privado - Local 149.166 141.985 92,72 97,74
Pdblico - Local 5.007.505 4.756.036 89,64 95,47
Publico - Regional -
COPANOR 96.583 80.656 27,72 52,95
Puablico - Regional -
COPASA 7.623.016 7.623.016 66,32 74,31
Dois ou trés provedores
Privado - Local 0 0 - -
Pdblico - Local 1.886.155 1.581.694 74,44 84,21
Publico - Regional -
COPANOR 22.292 7.274 2,85 1,31
Puablico - Regional -
COPASA 481.956 481.956 14,57 19,87

Fonte: SNIS, 2019. Elaborac&o: CEPES/IERI.

E importante discutir a qualidade dos servicos apds a privatizacdo, que pode ser
afetada na busca por reducéo de custos para maximizacdo dos lucros (HART, SHLEIFER

E VISHNY, 1997). Ménard e Saussier (2000) discutem que o setor de agua e esgoto tem

16



caracteristicas econémicas e fisicas compativeis com tal risco devido ao fato de existir
dimensbes da prestacdo dos servicos que ndo sdo contrataveis ou que sao dificilmente
verificaveis. Contudo, para o Brasil, Saiani e Azevedo (2018) ndo encontram evidéncia de

reducao de qualidade nédo contratavel nas experiéncias de privatizacao.

3. Publicos versus Privado em Minas Gerais

A literatura de privatizacdo dos servicos de saneamento no Brasil aponta que é
possivel esperar aumento do acesso quando o0s servigos sdo desestatizados (FUJIWARA,
2005; SAIANI e AZEVEDO, 2018). Ja Oliveira e Lima (2015) sustenta que a desestatizacao
promove aumento de tarifas. Portanto, € esperado que ambos (aumento do acesso e
tarifas) tenham ocorrido nas experiéncias de Minas Gerais. Para aprofundar a analise é
possivel verificar o que ocorreu no municipio de Par4 de Minas apés a privatizagcdo em
comparacgao aos grupos de municipios com o0 mesmo porte populacional, mas com provisao
publica local ou atendidos pela COPASA, uma vez que a COPANOR nao atende nenhum

municipio do mesmo porte.

A analise do setor privado recai sobre o municipio de Para de Minas porgque as
demais experiéncias de privatizacdo ndo permitem a construgdo desse tipo de analise. O
municipio de Paraguacu concedeu os servicos em 2000 e os municipios de Araujo e Bom
Sucesso em 2002. Nesses periodos, as informacdes do SNIS sdo consideravelmente
frdgeis, de modo que as analises seriam prejudicadas dada as imprecisdes dos dados. O
municipio de Santo Antdénio do Amparo concedeu 0s servigos ao setor privado em 2019, o
mesmo ano das ultimas informacdes do SNIS. Dessa forma, ndo ha periodo suficiente para
avaliacao.

O municipio de Para de Minas concedeu 0s servicos a uma empresa privada em
2015. Os Graficos 1 e 2 apresentam a evolucdo do acesso de abastecimento de 4gua e
esgotamento sanitario no municipio de Para de Minas e nos municipios entre 50 e 100 mil
habitantes (mesma faixa de Para de Minas) com um unico provedor, divididos entre locais
e 0s que concederam os servicos a COPASA. Vale mencionar que, antes da privatizacgao,
0s servigcos eram concedidos a essa empresa estadual e, por isto, 0 municipio foi excluido
da média da COPASA.

Em 2015, quando Para de Minas concedeu 0s servicos a uma empresa privada, o
acesso a agua no municipio e da média dos municipios mineiros na mesma faixa
populacional com provedores Unicos locais era muito proxima, cerca de 95,35%, enquanto
da COPASA era de 80,77%. Em 2019, o acesso de Para de Minas alcancou 99,98%, dos
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locais 97,55% e da COPASA, 80,84%. Assim, em todos 0s casos houve avango no acesso,
sendo timido nos municipios atendidos pela empresa estadual e significativo nos locais e
em Para de Minas, contudo, nesse ultimo, o servico estd praticamente universalizado. A
gueda observada entre 2016 e 2017, tanto na COPASA quanto nos publicos locais, pode
ser atribuida a entrada de municipios na amostra, uma vez que 0s municipios informantes

do SNIS variam.

Para o servico de esgoto, em 2015, o acesso em Para de Minas era de 90,35%, nos
locais, 86,61%, e 56,45% nos atendidos pela COPASA. Em 2019, Para de Minas alcangou
99,15%, os locais 89,93% e os municipios atendidos pela COPASA, 59,75%. E bem
verdade também que, entre 2009 e 2015, o acesso estava relativamente estavel, portanto,
houve aceleracdo do aumento do acesso ap0s a privatizacao. No entanto, € importante
salientar que as trajetérias de acesso nao permitem atribuir causalidade entre a
desestatizacdo e o aumento do acesso, mas esta de acordo com o esperado pela literatura.

Grafico 1 — Abastecimento de agua: acesso total de Para de Minas e médias de
municipios entre 50 e 100 mil habitantes com provedores Unicos atendidos por publicos

locais e pela COPASA (publica regional)
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Fonte: SNIS, 2019. Elaboragédo: CEPES/IERI.

As tarifas médias de agua e esgoto por metro cubico, em 2019, dos provedores
publicos locais e da COPASA eram, respectivamente, R$ 1,62 e R$ 4,48, enquanto as das
empresas privadas eram R$ 3,46. Assim, as tarifas dos provedores locais eram 52,95%
menores que as tarifas privadas, e as regionais eram 29,41% maiores. O provedor regional
pode exercer tarifas maiores uma vez que, ao menos em tese, deve praticar subsidios entre
municipios, de forma que cobre tarifas mais elevadas em alguns municipios para viabilizar
investimentos em outros. Também ¢é importante lembrar Oliveira e Lima (2015), que

apontam que a COPASA, desde 2006, esta alinhada com os “principios de mercado’.
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Grafico 2 — Esgotamento sanitario: acesso total de Para de Minas e médias de municipios
entre 50 e 100 mil habitantes com provedores unicos atendidos por publicos locais e pela

COPASA (publica regional)
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Fonte: SNIS, 2019. Elaborac&o: CEPES/IERI.

E importante verificar se a desestatizacdo esta correlacionada com aumentos de
tarifas. O Grafico 3 mostra a evolucdo das tarifas médias de 4gua e esgoto entre 2009 e
2019 de Para de Minas (a linha no grafico marca o ano de desestatizac&o), dos municipios
atendidos por um provedor com servi¢cos de dgua e esgoto com populacéo entre 50 e 100
mil habitantes com servi¢cos publicos locais e que concedem os servicos a COPASA
(publico regional). Em todo o periodo as tarifas dos publicos locais séo inferiores as dos
privados e do publico regional. Em 2015, Par4 de Minas praticava a tarifa de R$ 3,51, a
COPASA, de R$ 3,18, e os publicos locais, R$ 1,63. Entre 2015 e 2019, a tarifa de Para de
Minas aumentou 19,64%, passando para R$ 4,20; a tarifa da COPASA aumentou 51,01%,
chegando a R$ 4,81, e a tarifa de municipios publicos locais, que registram o maior
aumento, subiu em 59,4%, totalizando R$ 2,60.

No caso de Minas Gerais, considerando apenas Para de Minas e municipios na
mesma faixa populacional e que fornecem agua e esgoto e possuem apenas um provedor,
portanto, os aumentos de tarifa entre 2015 e 2019, foram superiores nos provedores
publicos (local e regional) em relacdo ao provedor privado. Esse ponto é especialmente
importante, uma vez que Santos et al. (2020) salientam que o modelo proposto pelo NMLSB
aposta na tarifa para cobrir 0os custos operacionais e alavancar investimentos, portanto, as
experiéncias de privatizacdo possivelmente devem ser acompanhadas de elevacao
tarifaria. Por outro lado, os provedores publicos (locais e regionais) também precisarao

elevar as tarifas caso forem buscar a universalizagédo em 2033 (ou 2039). Assim, conforme
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Oliveira e Lima (2015), é esperado aumento de tarifas com a estatizacdo, mas também &

possivel que, mesmo mantendo sob propriedade publica, haja aumentos de tarifas no setor.

Grafico 3 — Tarifa média de Para de Minas e de municipios entre 50 e 100 mil habitantes
com provedores Unicos atendidos por publicos locais e pela COPASA (publica regional)
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Fonte: SNIS, 2019

4. Os modelos de desestatizacédo propostos pelo BNDES

Os estados de Alagoas e Rio de Janeiro ja haviam contratado o BNDES antes da
promulgacdo do NMLSB, para estudos técnicos de viabilidade econdmico-financeira de
concessao das suas empresas estaduais de saneamento basico, CASAL e CEDAE,
respectivamente. Sousa e Barrocas (2017) relatam com detalhes o processo do Rio de
Janeiro, em que o Governo Federal exigiu a transferéncia de ativos da CEDAE para a Uniao
para desestatiza-la, como contrapartida da permisséo de renegociacao da divida estadual.
Interessante notar que é a mesma estratégia utilizada durante a década de 1990 relatada
por Sousa (2011) Os autores apontam para a manifestacéo da agenda do Governo Federal
para o saneamento e reportam que, a época, mais 18 governadores manifestaram interesse
na agenda de desestatizacao. Portanto, € uma agenda que provavelmente sera perseguida.

No caso da CASAL e da CEDAE, o BNDES agrupou municipios em blocos. Em
Alagoas, apenas a Regidao Metropolitana (RM) de Maceié foi modelada, jA no Rio de
Janeiro, todos 0os municipios onde a CEDAE atuava entraram na proposta. No primeiro
caso, foi criado um bloco de municipios; no segundo, foram criados 4 blocos, trés contendo
uma parte da RM do Rio de Janeiro. Dessa forma, os estudos sdo baseados em
regionalizagdo dos servicos de modo que municipios superavitarios subsidiem os
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deficitarios, bem como usuarios ricos subsidiem usuarios mais pobres (devido a existéncia
de tarifacdo social, como seré discutido).

Em ambos os casos a companhia estadual concedera a gestdo da operagédo de
fornecimento de agua e recolhimento de esgoto a companhias privadas, mantendo a
operacao de captacao de agua bruta, a qual venderao, sob tarifa estabelecida pela agéncia
reguladora estadual de cada estado, para as concessionarias privadas. Portanto, as
empresas estaduais ndo sdo vendidas por completo. E possivel que se trate de uma
estratégia menos “polémica” para desestatizar os servigos, uma vez que se tera o
argumento de que as empresas continuardo a existir e devem manter certo quadro de
funcionarios.

Contudo, esse desenho institucional pode trazer riscos tanto ao setor publico quanto
aos usuarios. Uma vez que a agéncia reguladora do respectivo estado tera que fixar a tarifa
da agua bruta, é possivel que se fixe abaixo dos custos operacionais, gerando um subsidio
para as empresas concessionarias as custas do erario publico, assim como também é
possivel que se fixe acima, gerando receitas extraordinarias para o setor publico e
permitindo que as concessionarias aumentem as tarifas dos usuérios. Portanto, o
estabelecimento de metodologia transparente, com participacdo de especialistas e da
populacao para determinar a tarifa € um elemento chave da concessdo. Néo se trata de
mera possibilidade tedrica. De acordo com Vargas e Lima (2004) e Sousa e Barroca (2017),
a CEDAE alega que o preco do metro cubico pago pela agua fornecida a empresa privada
gue opera em NiterGi ndo cobre 0s custos operacionais.

Outra semelhanca é o papel da agéncia reguladora estadual em coordenar a relacéo
da companhia estadual com as concessionarias e com 0s municipios. Em ambos 0s casos
0 6rgao regulador tem papel central na possibilidade de sucesso da concessédo, uma vez
gue articulara os municipios e ainda preside o comité em que se reunirdo para discutir
guestdes pertinentes a operacao e prestacdo dos servicos com as concessionarias. Nesse
sentido, € importantissimo o avanco da agenda regulatéria no Brasil. A ANA deve fornecer
diretrizes para a operagdo nos proximos anos, mas as agéncias subnacionais também
precisam de investimento para se tornarem capazes de exercer o que € demandado. Nesse
ponto, o maior risco € de captura do agente regulador, principalmente pela concessionaria,
gue, nesse caso, pode prejudicar o usuario. A captura pode ocorrer mediante beneficios
(materiais ou imateriais) ou assimetria de informacdes. Um agente regulador pode
beneficiar a concessionaria, por exemplo, por promessa de emprego futuro com salario
elevado. Lima e Fonseca (2020) chamam a atencao, inclusive, para a dificuldade de

demonstrar a captura, que, no caso do setor de saneamento, deve ser considerada
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relevante, uma vez que articular diversos entes federativos, emitir normas para 0s servi¢os
e precificar a 4gua bruta séo atividades de significativa complexidade e que estédo sujeitas
a nuances que podem ser importantes.

As concessoes estipularam metas de aumento de cobertura dos servicos de 90%
para o abastecimento de agua urbano e 85% para o esgotamento sanitario urbano e de
reducdo de perdas de agua para 20% ao longo de 30 anos de concessdo. Notadamente,
as metas estdo em desacordo com o NMLSB, que como jA mencionado, estipulou 99%
para dgua e 90% para esgoto, considerando a populagédo urbana e rural, nessa ultima os
déficits sdo maiores. Portanto é possivel que ainda sofram alteracées. E relevante observar
como o atendimento rural sera tratado por essas concessdes, uma vez que € um enorme
desafio no setor.

Os estudos preveem que ndo haverd aumento de tarifa imediatamente na
concessao, sendo mantida a que cada CESB cobra. Contudo, havera revisdes tarifarias ao
longo da concessdo, que se balizara em trés indicadores: i) inflagcdo, ii) indice de
desempenho geral (IDG) e iii) indice de tarifacao social (ITS).

A inflacdo é medida por um indice que pondera a variacao do preco da méo de obra,
da tarifa de energia elétrica, de produtos quimicos, do pre¢co da agua da concessionéria e
da construcao civil.

O IDG varia de 0,9 a 1 com base em 11 indicadores, S&o eles: (i) indice de
atendimento urbano de &gua; (ii) indice de perdas na distribuic&o; (iii) indice de continuidade
do abastecimento de agua; (iv) indice de qualidade da agua; (v) indice de atendimento
urbano de esgoto; (vi) indice de tratamento de esgoto; (vii) indice de conformidade de
tratamento de esgoto; (viii) indice de satisfacdo dos usuarios; (ix) indice de eficiéncia para
reparo de desobstrucdo na rede ou ramais de agua; (x) indice de regularidade documental;
e (xi) indice de desempenho do coletor de tempo seco. Portanto, esse indice reduz a tarifa
guando a concessiondria ndo atinge as exigéncias. Se o IDG for menor que 0,9 por dois
anos consecutivos ou trés anos em cinco anos podera ser declarada caducidade do
contrato.

O ITS é um reembolso a prestadora se a tarifagdo social ultrapassar 5% dos
usuarios. Um instrumento que busca incentivar a companhia a ndo evitar em conceder a
tarifa social a quem precisa.

Apesar das diferencas em relacdo ao contexto da contratacdo do BNDES, do
tamanho da empresa, da populacdo atendida e outros aspectos, os modelos propostos a
CASAL e a CEDAE sao semelhantes e estao alinhados com a expectativa do NMLSB, ainda

gue nao estejam com as metas. Portanto, é possivel esperar que o modelo para a COPASA
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seja em diversos aspectos semelhante a esses. Assim, os modelos permitem adiantar, ao

menos em parte, qual sera a proposta para Minas Gerais.

5. Indefini¢cbes e riscos

Ha diversas indefinicbes relevantes nos processos de desestatizagdo no setor de
saneamento. Essa secdo apresenta seis pontos que estdo em discussdo, alguns ja
abordados brevemente nesse trabalho, s&o eles: regionalizacdo, hierarquizagédo dos
investimentos, risco de captura da agéncia reguladora, consolidacdo da matriz de risco e
equilibrio econémico-financeiro dos contratos.

A NMLSB prevé que a unidao deve incentivar a regionalizacdo dos servicos de agua
e esgoto, que pode ser por: regido metropolitana (conforme Estatuto da Metrépole), unidade
regional de saneamento, que deve ser instituida por lei estadual ou bloco de referéncia por
meio de gestdo associada voluntaria entre municipios ndo necessariamente limitrofes.
Também é relevante apontar que quando regionalizado, o plano de saneamento basico
deve ser regional (e ndo apenas municipal), e as metas postas em contrato podem ser
referentes a regido e ndo aos municipios. O Decreto Federal N° 10.588 de 24 de dezembro
de 2020, regulamentou, entre outros pontos, que deve existir a0 menos uma regiao
metropolitana em cada unidade regional de saneamento e que caso 0s estados nao fagcam
a regionalizacdo dos servigcos em até um ano apos a publicagdo do NMLSB (portanto, 15
de julho de 2021), o poder executivo federal fara na forma de blocos de referéncia.

Ha duas questdes relevantes em relacdo a regionalizacdo, que se relacionam: a
adeséo dos titulares dos servi¢cos (municipios) e a metodologia utilizada. Em primeiro lugar,
os estados, e apdés um ano, a unido, terdo que convencer 0s municipios a aderir a
composicdo da regionalizacdo. E possivel que alguns municipios, principalmente os com
maior capacidade de investimento e, portanto, maior viabilidade econémico-financeira, ndo
gueiram compor blocos, uma vez que municipios maiores podem conseguir prover 0s
servigos para sua populagdo com menor tarifa se ndo precisarem subsidiar a expansao do
acesso em outros municipios (subsidios cruzados entre municipios).

Por outro lado, em relacdo a metodologia, pode ser do interesse desses municipios
colaborar com a expanséo do acesso em outras localidades se perceberem que também
terdo beneficios. Municipios que compdem a mesma rede urbana, portanto, compartilham
a procura por produtos e servi¢os, inclusive saude, podem esperar reducdo da demanda
por saude devido as melhores condi¢cfes sanitarias, bem como podem querer preservar as

bacias hidrograficas que fazem parte, evitando o despejo de esgoto doméstico de outro
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municipio em mananciais, 0 que traz além de beneficios para a saude da populacéo,
também para a agropecudria. Portanto, € relevante que a metodologia utilizada para formar
as regibes de saneamento consideram 0s incentivos que 0S municipios com maior
capacidade de investimentos precisam ter para aderirem.

Outro problema relacionado a desestatizacéo é a hierarquizacéo dos investimentos.
Esse refere-se a escolha de quais municipios receberdo infraestrutura e servicos com
prioridade e, por conseguinte, quais municipios ficardo para o periodo posterior. H4 o risco,
na inexisténcia de previsdo contratual ou no plano regional de saneamento, que a
concessiondria adote apenas um critério financeiro, qual seja, o de promover investimentos
nos municipios com maior capacidade de arrecadacao, para geracao de receitas e assim,
posteriormente, buscar atender os municipios com menor capacidade de arrecadacao.
Essa dinamica ja foi evidenciada por De Oliveira e Saiani (2021) entre domicilios urbanos
e mais ricos em relacdo a domicilios rurais e mais pobres.

Uma forma de evitar que a hierarquizacdo dos investimentos seja feita com viés
financeiro é adotar um modelo de prioridade baseado em diversos indicadores. Teixeira e
Heller (2001) apresentam um sistema de indicadores de cinco dimensdes para gerar um
ranking municipal para definicdo de prioridades. As dimensdes, ordenadas pelo peso
relativo — entre parénteses —, na composi¢ao do ranking €: epidemiologica (3,00), sanitaria
(2,50), social (2,00), ambiental (2,00), financeira (1,50). No entanto, nos modelos recentes,
ainda néo ficou definido como ocorrera.

Foi apontado na secdo anterior o papel central que as agéncias reguladoras
estaduais possuem na articulagdo dos municipios e na relacdo com a empresa estadual
(provedora de agua bruta) e com a concessionaria. No entanto, o risco de captura, seja
pelos municipios, pela empresa estadual ou pela concessiondria € relevante.
Conceitualmente, entende-se captura aqui, de acordo com a teoria econdmica da captura,
preliminarmente desenvolvida por Stigler (1971), como a regulacao pode vir a favorecer os
grupos economicamente mais homogéneos e organizados em relacdo a grupos mais
difusos e maiores (por exemplo, consumidores).

A possibilidade de captura é um problema relevante, uma vez que, diminui o bem
estar dos consumidores, e ha muita dificuldade em identificar se a agéncia foi capturada, o
que é chamado na literatura de “paradoxo da captura”. Contudo, ainda que haja
reconhecimento tedrico desse paradoxo, ha poucas evidéncias empiricas. A falta de
observagfes decorre da dificuldade de firmar com precisdo o que € a captura (AGRELL;
GAUTIER, 2017). Em geral, conforme exposto por Lima e Fonseca (2020), o fendémeno é

estudado em quatro linhas: o incentivo material (ou porta-giratéria), em que o regulador
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beneficia os regulados em busca de recompensas financeiras ou posicdées no mercado
privado; o incentivo imaterial, em que o regulador se identifica com os regulados, nao
havendo beneficios financeiros; assimetria informacional, em que o regulado torna os
procedimentos de informacdes amplos e complexos, o que dificulta a atividade regulatéria;
e por ameacas, em que os regulados fazem campanha difamatérias, por meio, por exemplo,
de boatos detratores contra os reguladores, que se sentiriam acuados.

E evidente que n&o ha como evitar a captura somente com a utilizagido de meios
investigativos e judiciais. Se um(a) presidente ou diretor(a) de uma agéncia reguladora se
demitir e assumir uma posicdo em primeiro escaldo da empresa regulada (porta-giratoria)
nao é possivel, apenas com esse movimento, apontar que houve captura. Bem como, é
dificil constatar que a agéncia reguladora néo sistematizou as informagdes obtidas de forma
clara. E campanhas difamatdrias e boatos sédo praticas politicas rotineiras que dificilmente
serdo coibidas por meios legais.

Por outro lado, € necessario que se invista na formacé&o dos técnicos, na valorizacao
das carreiras de reguladores, que existam mecanismos externos de controle e que haja
protecao legal em relacdo a ataques para amenizar aqueles problemas.

O NMLSB dirigiu a ANA a responsabilidade de padronizar os contratos entre 0s
municipios e a empresa provedora. A agéncia devera normatizar as metas de acesso e
gualidade, a matriz de riscos e 0s instrumentos para reestabelecer o equilibrio econémico-
financeiro do contrato.

Matriz de riscos € a previsao contratual de qual parte do contrato (municipio ou
concessionaria) € responsavel por lidar com possiveis eventos futuros que produzam
efeitos sobre 0 negdcio. Os eventos postos na matriz podem ser de diversas ordens, tais
como: possibilidade de vandalismo nas instalagbes e obras, greves de funcionarios da
concessiondaria ou do municipio, eventos climaticos que causem estragos, COmMo
alagamentos, mudanca em leis, alteracdo de aliquota de impostos, aumento ou reducéo
expressiva da populacéo e/ou do consumo de agua, entre outros pontos.

Reestabelecer o equilibrio econémico-financeiro do contrato seria, de acordo com a
Lei Federal n® 8.987 de 1995 (Lei de Concessoes), atender as “condi¢bes do contrato”.
Dessa forma, as condi¢cdes que devem ser mantidas dependem de cada contrato. A ANA,
contudo, podera padronizar tais condi¢cdes para o setor de saneamento. Para exemplificar,
algumas das condicdes poderiam ser a rentabilidade esperada ou o consumo médio, por
exemplo, que podem ser fixos ou variaveis. Assim, em uma possivel redu¢do do consumo
médio de agua, em relagédo ao previsto no momento da contratacdo, seria motivo suficiente

para reequilibrar o contrato.
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A Lei de Concessdes aponta que se a alteracdo do contrato for unilateral, o poder
concedente deve reestabelecer o equilibrio econémico-financeiro. Isso é, caso exista, por
suposicdo, a acdo de diminuir a area de cobertura de uma empresa concessionaria,
reduzindo, portanto, as receitas esperadas bem como 0s investimentos necessarios, 0

poder concedente deveria recalcular as tarifas que podem ser cobradas.

As disputas ficam em torno de outros eventos, como aqueles que ndo sao previstos
em contrato. E importante considerar, conforme Hart et al. (1997), que os contratos sio
inevitavelmente incompletos, isso €, sempre ha possiveis situa¢des futuras ndo previstas.
Por exemplo, provavelmente poucos contratos devem ter previsto a ocorréncia da
pandemia do novo coronavirus em 2020. Nesse caso, a quem deve ser alocados riscos
desconhecidos? E comum usar como regra que o risco deve ser alocado a quem &
responsavel por ele, ou, quando nenhuma das partes for responsavel, a quem melhor
consegue lidar com ele. Nesse caso, argumenta-se que 0s riscos de eventos imprevisiveis
devem ser alocados ao poder concedente, que teria melhor condicdo de lidar com os
eventos e que evitaria de a concessiondria cobrar por riscos que podem sequer se
realizarem.

Essa forma de lidar com os ricos imprevisiveis pode ser considerada razoavel, uma
vez que ha racionalidade em ndo pagar por algo que sequer pode existir, mas assumir o
risco de lidar com o problema caso ele exista, na impossibilidade de contratar seguros. Por
outro lado, pode ser considerado permissivo para com as concessiondrias. Uma vez que
atividades econémicas que buscam lucros estdo, naturalmente, expostas a tais riscos,
mesmo ha inexisténcia de seguros, as empresas que se propdem a explorar
economicamente diversas atividades devem lidar com possiveis problemas futuros. Por que
o poder publico, entdo, deveria salvaguardar seus prestadores de servigco, em oposi¢cdo ao
gue ocorre no mercado privado?

Em relacdo a matriz de riscos e o reequilibrio econémico-financeiro, permanece um
debate aberto na questdo de contratos de prestacdo de servicos publicos no Brasil, que
sera alvo de bastante disputa entre empresas, sociedade civil e instituicbes interessadas
em setores especificos. No caso do saneamento bésico, a ANA ainda ndo publicou
informacdes de como pretende lidar com esse desafio. Tornando assim a resposta do que
poder& ocorrer no caso de desestatizacdo de empresas publicas de saneamento como a
COPASA incerto.

6. Consideracdes finais
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E evidente que, nos ultimos 50 anos (1970 a 2020), o setor de saneamento basico
passou por mudancgas regulatorias e legislativas, mas que ndo alcancou o desejo coletivo
de universalizacdo dos servicos. Em grande medida porque houve descontinuidade de
politicas publicas e iniciativas que priorizassem o setor. O NMLSB aposta na participacao
privada para solucionar tais entraves. No entanto, so funcionara se houver regulacdo e
financiamento publico em conjunto com a articulacdo de municipios, estados, provedores,
empresas, agéncias e sociedade civil.

E nesse contexto que, eventualmente, a populacio mineira podera ser convocada
para decidir sobre a desestatizacdo da COPASA. Uma questéo importante nesse sentido é
entender o que se pode esperar e quais as consequéncias de uma decisao favoravel ou
ndo a desestatizacao.

Diante do exposto, € possivel analisar alguns argumentos que sSdo comuns no
“debate publico”. O primeiro, pelo lado dos defensores da desestatizagcao, esses dizem que
‘ndo ha presenca da iniciativa privada no setor”, e advogam a premissa de que o setor
privado € mais eficiente que o publico, principalmente na execucao de investimentos. A ja
existéncia de municipios com operadoras privadas ou forte participacdo dessas na
realizacdo de servicos como obras e projetos, forca para que tal argumento seja relativizado
e se reconheca que possivelmente o espaco para a reducdo de custos nao seja tdo amplo

como se faz acreditar.

O segundo argumento, por outro lado, supbe que as empresas privadas nao
aceitariam municipios pequenos e mais pobres por ndo serem lucrativos. Na mesma linha,
também esta presente o argumento de que empresas privadas nao atenderiam aos mais
pobres e em regides rurais. Esse ponto contrasta com a experiéncia mineira, em que as
empresas privadas estdo em municipios pequenos e com renda média proxima aos
municipios com provisado local e pela COPASA, e ainda apresentam indice de acesso
elevado. Junto a esses dados esta a possibilidade de formacao de blocos municipais com
0 objetivo de tornar a concessao conjunta atrativa e, ainda, de colocar mecanismos

tarifarios para evitar que a companhia ndo atenda os mais pobres.

Porém, pode ser verdade que, em uma concessao conjunta, 0S municipios maiores
e mais ricos, bem como usuarios mais ricos e em areas urbanas, sejam atendidos
anteriormente aos demais, para permitir que os subsidios cruzados ndo comprometam 0s
lucros. Nesse sentido, De Oliveira e Saiani (2021) apontam que provedores publicos no

Brasil podem apresentar seletividade de politicas publicas beneficiando domicilios ricos e
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urbanos antes de domicilios pobres e rurais. Assim, esse € um problema sério, que pode
ter efeitos distributivos e aumentar a ja acentuada desigualdade brasileira. Contudo, a
gestdo publica ndo atende de forma satisfatoria, fato também reconhecido por Sousa e
Barrocas (2017), para citar autores que defendem a provisdo publica no setor. Em todo
caso, € preciso estar atento para tal questdo, em especial para o saneamento rural, que

atualmente esta excluido dos modelos do BNDES.

Em terceiro e quarto lugar existem as questfes tarifaria e de financiamento. De
acordo com Santos et al. (2020) o direcionamento da politica publica recente € de a tarifa
cobrir 0s custos operacionais e 0s investimentos necessarios para a universalizacdo. Nesse
sentido, independentemente da natureza da gestdo, seja publica ou privada, que va
perseguir as metas do NMLSB, precisara elevar as tarifas em boa parte dos municipios
mineiros. Em ambos os casos, é esperado, conforme relatos de Hall e Lobina (2007) e
Rezende e Heller (2008), que parte significativa dos recursos também vira do setor publico,
seja oneroso ou nao oneroso. Esse ponto € relevante ja que € um argumento comum

apontar que a iniciativa privada ter4 maior aporte financeiro.

Por quinto, h& a preocupacao publica de reducdo de qualidade dos servigos devido
a busca por minimizar custos em um setor com possivelmente pouca margem de reducao.
Uma vez que ja existe parte expressiva de funcionarios em regime privado, parte
significativa das atividades é feita com empresas privadas e, ainda, a tecnologia utilizada &
bastante estavel, portanto, existindo pouco espaco para avangos tecnologicos
economizadores. No entanto, constatagcfes de Azevedo e Saiani (2018) indicam ser

improvavel que esse problema ocorra no Brasil.

Dessa forma, quais seriam 0s custos e beneficios da gestdo publica ou privada?
Sousa e Barrocas (2017) defendem a gestdo publica pela possibilidade de mudancas de
gestdo a cada eleicdo para atender ao interesse publico. Trata-se de uma aposta de que
0S processos eleitorais gerem incentivos suficientes nos politicos para que mantenham uma
gestao voltada para o bem estar da populacdo. Por outro lado, vale apontar que Oliveira et
al. (2016) mostra que, no PAC, os prestadores de servigos privados tinham taxas de
conclusdo de obras maiores que os publicos. Portanto, é possivel que contratos de
concessao com o setor privado tenham maior taxa de éxito em perseguir as metas
impostas. No caso das contratacbes do BNDES, o descumprimento € motivo de
rompimento unilateral do contrato. Assim, € possivel que nesse tipo de concessao exista
mecanismo de enforcement dos contratos mais fortes do que na concesséao publica. Esse
processo dependera da regulacdo do setor, o que tem riscos ja enunciados.
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Por fim, vale apontar, conforme Heller e Rezende (2010), que politicas publicas de
apoio, investimento e capacitagcdo para gestdo publica dos servicos e das agéncias
regulatérias sdo essenciais para promover avangos no setor. Mesmo com a desestatizacao
nao é razoavel esperar que a presenca privada resolvera os déficits do setor por si. Vale
lembrar, que ainda ndo temos as regras que essas relacdes deverao seguir, o que torna os
resultados bastante difusos. E necessario empenho continuo do setor publico, seja na
provisdo ou na regulamentacao e fiscaliza¢cdo, o que ndo ocorreu nas ultimas décadas, por
iSSO € preciso posicionar e manter as necessidades do setor no centro do debate publico e

das prioridades nacionais.
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