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RESUMO

A diversidade regulatoria caracteristica dos servigos de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario, devido a organizacado do setor, é vista como um dos
entraves para atracdo de investimentos privados, que potencialmente
viabilizariam a universalizacdo do acesso a esses servigos. Nesse sentido, a
recente atualizagdo do marco legal do setor definiu que a Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Basico deve editar normas de referéncia de regulacéo para
o mesmo. Visando contribuir para o desenvolvimento e fortalecimento da
regulacédo destes servigos, este trabalho tem como foco a analise critica de um
dos componentes de calculo das tarifas das Companhias Estaduais de
Saneamento Basico (CESB), que sao responsaveis pelos servigos de mais de
70% da populagdo. S&o trés os objetivos do presente estudo: (i) verificar se as
tarifas cobradas pelas CESBs sao de fato reguladas; (ii) levantar e analisar, sob
a oOtica do incentivo a redugao, as caracteristicas e as metodologias adotadas
pelos reguladores brasileiros para a definicdo dos custos operacionais eficientes
dos servigos, que representam cerca de 70% dos custos totais para prestacao
dos mesmos; e (iii) avaliar o potencial de reduc¢ao dos custos operacionais dos
prestadores dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario no
Brasil através da metodologia de benchmark analise envoltéria de dados (DEA).
Os resultados encontrados mostram que em oito estados brasileiros ainda nao
ha regulacéo tarifaria das tarifas praticadas pelas suas CESBs. Esta é a situacéo
das CESBs dos estados do Acre, Amapa, Amazonas, Maranhao, Para, Tocantins,
Rondénia e Roraima. Nos estados onde ha regulacao tarifaria, a maioria adota,
em algum grau, a regulagao por incentivo para definicdo dos custos operacionais.
Além disso, € observado que as entidades reguladoras brasileiras utilizam
metodologias diferentes para calcular os custos operacionais eficientes das
prestadoras de servico de abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Por
fim, com base em dados de 2018 do Sistema Nacional de Informacdes sobre
Saneamento (SNIS) e a adogédo da metodologia DEA, estima-se que, em média,

€ possivel reduzir 30% dos custos operacionais das CESBs brasileiras.

Palavras-chave: Regulagéo Tarifaria; Abastecimento de Agua; Esgotamento
Sanitario; Companhias Estaduais de Saneamento Basico.
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ABSTRACT

The regulatory diversity of Brazilian water supply and sewage services is due to
the organization of the sector and is seen as one of the obstacles to attracting
private investments, which would potentially make universal access to these
services possible. In this sense, the recent update of the sector's legal framework
defined that the National Water and Basic Sanitation Agency should edit
regulatory reference standards for the sector regulation. Aiming to contribute to
the development and strengthening of the regulation of water supply and sewage
services in Brazil, this paper focuses on the critical analysis of one of the tariff
definition components of the State Basic Sanitation Companies (CESB), which
are responsible for the services of over 70% of the population. The objectives of
this study are threefold: (i) verify whether the CESBs’ tariffs are regulated; (ii)
survey and analyse, from the incentive perspective, the characteristics and
methodologies adopted by Brazilian regulators for the definition of efficient
operating costs, which represent about 70% of the total costs for providing water
supply and sewage services; and (iii) assess the potential for reducing operating
costs of water supply and sewage service providers in Brazil using the data
envelopment analysis (DEA) benchmark methodology. The results show that
there is still no tariff regulation in eight Brazilian states. This is the situation of
CESBs in the states of Acre, Amapa, Amazonas, Maranhdo, Para, Tocantins,
Rondénia and Roraima. In states where there is tariff regulation, most of them
adopt, to some degree, incentive regulation for the definition of operational costs.
Besides, results show that Brazilian water and sewage regulatory authorities use
different methodologies to calculate efficient operating costs. Finally, based on
2018 data from the National Sanitation Information System (SNIS) and the
adoption of the DEA methodology, we estimate that, on average, it is possible to

reduce 30% of operating costs of Brazilian CESBs.

Key words: Tariff regulation; Water supply; Sewage collection; State Basic

Sanitation Companies.
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1. INTRODUGAO

O inicio da organizagao dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario brasileiros remonta a década de 70 com o Plano Nacional de Saneamento
(PLANASA). Na época, o governo federal investiu recursos para a expanséo das
redes de agua e esgoto através de empresas estaduais — as Companhias Estaduais
de Saneamento Basico (CESBs). Devido a isso, durante a década de 70 todos os
estados brasileiros criaram suas respectivas CESBs e os municipios que assim
desejassem passaram a responsabilidade da prestacédo dos servigos de saneamento

para elas.

Nesta época, as proprias CESBs definiam a tarifa que iriam cobrar dos usuarios, de
modo a cobrir os custos necessarios para a provisdo dos servigos. Pode-se dizer,

entdo, que as CESBs eram autorreguladas.

Durante a década de 90 houve a abertura do mercado de infraestrutura brasileiro para
a iniciativa privada com a promulgacao da Lei de Concessdes (Lei n° 8.987, de 1995)
e, posteriormente, com a Lei das Parcerias Publico Privadas (Lei n° 11.079, de 2004).
Com isso, a fiscalizacdo dos servigos concedidos e das tarifas cobradas pelas
empresas privadas (regulacdo econdmica e de qualidade) ganhou maior espaco de

interesse da populacéao.

Finalmente, o primeiro marco legal do saneamento basico brasileiro foi instituido em
2007 através da Lei n° 11.445, de 2007 (Lei do Saneamento). Esta lei definiu que o
titular do servico — entendido como sendo os municipios — devia exercer quatro
funcgdes: formulacdo da politica publica (planejamento), regulagao, fiscalizagao e
prestacdo, sendo que apenas a primeira seria indelegavel. O artigo 11 da referida lei
também determinou que a designacao da entidade de regulacéo e de fiscalizagéo é
uma das condi¢des de validade dos contratos que tem como objeto a prestagao dos
servigos de saneamento. Vale ressaltar que os contratos poderiam ser firmados tanto
com empresas privadas (sob o regime de concessdo ou parceria publico privada)

como com 6rgaos da administragao publica (como é o caso das CESBs).

A Lei n° 11.445, de 2007, estabeleceu que o regulador dos servicos de saneamento
tem como objetivo definir padrbes e normas quanto a adequada prestagao do servico

bem como assegurar que serao cumpridas. Além disso, visa reprimir 0 abuso do poder
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econdmico e definir tarifas, de modo a garantir o equilibrio econémico-financeiro dos
contratos (BRASIL, 2007). Em outras palavras, o regulador deve determinar tarifa que
seja capaz de cobrir os custos eficientes da prestacdo dos servigos e remunerar
adequadamente os investimentos, bem como garantir que o0s servigos sejam

prestados com a devida qualidade.

A partir de 2007, a regulacdo dos servicos de saneamento foi sendo entdo
desenvolvida. Atualmente, mesmo apdés mais de 10 anos da promulgacgédo da lei,
menos de metade dos municipios brasileiros tém entidade reguladora de saneamento
definida (IBGE, 2017). Onde ha regulacédo dos servigos, ela ndo necessariamente é
feita de forma uniforme?. Vale destacar que a falta de uniformidade regulatéria é vista
como um entrave ao desenvolvimento do setor (CNI (2015) e FGV (2019)), que ainda
enfrenta o desafio da universalizagcdo: 33 milhdes de brasileiros ainda ndo tém acesso
a rede de abastecimento de agua potavel e 95 milhdes carecem de coleta de esgoto
sanitario (SNIS, 2018).

Devido a essa diversidade regulatoria, desde 2018 estava em discussao a reforma do
marco legal do setor através do Projeto de Lei (PL) n° 4.162 de 20192. Finalmente, em
julho de 2020, a Lei n° 14.026 foi sancionada pelo Presidente da Republica,
convertendo referido PL em lei. Como forma de promover maior uniformidade
regulatéria e melhorar a qualidade da regulagdo do saneamento no pais, a nova lei
determina que a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) edite
normas de referéncia “que servirdo como balizadores das melhores praticas para os
normativos dos diferentes reguladores de saneamento basico do Pais” (BRASIL,

2018). E neste contexto que este trabalho se insere.

Assim, este trabalho propde-se a verificar se as tarifas praticadas pelas CESBs sao
de fato reguladas. O foco em CESBs é dado por dois motivos: (i) a maioria da
populagdo brasileira tem os servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario prestado por uma CESB - de acordo com o SNIS (2018), as CESBs sao

1 Como a titularidade do saneamento € municipal, cabe a este ente da federagao definir o 6rgao
regulador. Dessa forma, um prestador de servigo que atua em escala regional pode ser regulado por
mais de uma agéncia reguladora, que define, individualmente, suas préprias normas. Esse assunto é
melhor tratado na seg¢ao 4.1.3.

20 PL 4.162, de 2019, foi apresentado pelo Poder Executivo durante a tramitagdo do PL 3.261, de
2019, que havia sido apresentado pelo Senador Tasso Jeressati apds a tentativa fracassada de
aprovagao de duas Medidas Provisérias (MP) sobre o mesmo tema: a MP 844, de 2018, e a MP 868,
de 2018.

2



responsaveis pelo atendimento de mais 70% da populagao brasileira; e (ii) a literatura
mostra a dificuldade em regular prestadores publicos (PECI, D'ASSUNCAO, et al.,
2017). Além disso, o trabalho também visa identificar e discutir como os custos
operacionais, ou seja, aqueles necessarios para a operagdao e manutengcdo dos
servigcos, sdo considerados no calculo da tarifa dos servicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario. Esta discussao é feita sob a dtica do incentivo a
reducao dos custos mantendo o nivel de servigo (ganhos de produtividade), uma vez
que essa € a recomendacao expressa na Lei n° 11.445, de 2007. Por fim, o estudo
também aplica metodologia de benchmarking ja utilizada por alguns reguladores,
inclusive brasileiros, com o objetivo de mensurar o potencial de redugao de custo
operacional das CESBs. Em outras palavras, busca-se quantificar o potencial de
ganhos de produtividade da prestagdo dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario no Brasil através da comparacgao destes custos entre as CESBs.

A metodologia adotada € a analise envoltéria de dados.

Nesse sentido, este trabalho contribui para o desenvolvimento e fortalecimento da
regulagédo dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario no Brasil
ao identificar e analisar criticamente metodologias adotadas pelos reguladores.
Entende-se que este diagndstico e analise critica € a primeira fase para a proposicao
de melhorias nas praticas regulatorias utilizadas. Esta contribuicdo € de especial
interesse no atual momento do saneamento brasileiro, em que a reforma do marco

legal do setor foi recentemente aprovada.



2. JUSTIFICATIVA

A justificativa deste trabalho passa por dois pontos: (i) a necessidade de regulagéao
dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario; e (ii) o contexto atual

do setor de saneamento brasileiro.

21. A NECESSIDADE DE REGULACAO DOS SERVIGCOS DE
ABASTECIMENTO DE AGUA E ESGOTAMENTO SANITARIO

De acordo com a literatura econdmica, o mercado perfeitamente competitivo (ou
concorréncia perfeita) é aquele em que ha uma grande quantidade de ofertantes
(produtores) e demandantes (compradores), produtos similares (substitutos) e
auséncia de restricao de transagao entre qualquer ofertante e demandante (VARIAN,
2015). Neste mercado, o equilibrio entre oferta e demanda garante a melhor situagéo
possivel para os consumidores (situagdo conhecida como “6timo de Pareto” nas
ciéncias econbmicas), dada a existéncia de competicdo. Dessa forma, ndo ha
necessidade de intervengao do estado no dominio econdmico, pois o bem-estar da

sociedade é atingido livremente pela oferta e demanda do mercado.

No entanto, existem situagdes em que o mercado, livremente, ndo € capaz de atingir
essa situagao melhor possivel para os consumidores. Diz-se, entao, que ha falhas de
mercado. Estas falhas, que justificam uma intervencao do estado - como a regulagao
-, relacionam-se a existéncia de baixa concorréncia (poder de mercado ou de
monopolio), bens publicos e externalidades. O poder de mercado é caracterizado pela
capacidade de um agente econémico manter seus pregos acima do nivel competitivo
e mesmo assim nao reduzir a demanda, ou seja, aumentando seus lucros. Esta

situacao ocorre quando ndo ha um bem substituto.

Bens publicos, por sua vez, sdo aqueles em que nao ha rivalidade nem exclusividade.
Em outras palavras, o uso do bem por um individuo n&do impede outro individuo de
utiliza-lo (bem néo rival) e ndo ha como impedir que um individuo use o bem (bem néo
excludente). Como exemplo pode-se citar a iluminagao publica. Toda a populagéo &
beneficiada com o servico de iluminagao publica, sem possibilidade de exclusao, e a

utilizagdo do servigo por uma pessoa nao impede outra de usa-la.

Por fim, externalidades podem ser conceituadas como efeitos, positivos ou negativos,

da decisao/acdo de um individuo em outro, que ndao exerceu a decisao/acdo. O
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exemplo classico para ilustrar externalidade é a situagdo em que ha apenas dois
usuarios de recursos hidricos ao longo de um rio: a montante uma industria que langa
efluente no rio devido ao seu processo produtivo e a jusante uma estagdo de
tratamento de agua que usa o rio como manancial para tratamento e distribuicdo de
agua potavel. A acédo da industria (langamento de efluente) causa externalidade
negativa na cidade uma vez que esta necessitara realizar mais tratamento para obter

agua potavel — ou seja, aumentaram os custos da produgao de agua potavel.

Percebe-se, entdo, que nas situagdes em que ha falhas de mercado é necessaria a
intervencao do governo para que se alcance o bem-estar social. Esta é a definicao de
regulacao: interferéncia do Estado através da determinacao de regras e/ou restricoes
para os agentes econdmicos que atuam em um determinado mercado, com o objetivo
de melhorar a eficiéncia e o bem-estar para a sociedade como um todo (DECKER,
2014).

A prestacdo dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario €
caracterizada como um monopodlio natural, situacdo que se enquadra em falhas de
mercado (poder de mercado). Estes servigos sao ditos como monopdlios “naturais”
pois o custo médio da provisao do servigo € menor (logo, melhor para a sociedade —
bem-estar social) quando ha apenas um prestador operando. E intuitivo pensar isso
pois seria inviavel construir e manter redes paralelas (de prestadores diferentes) de
agua e/ou de esgoto. Situagdes como essas também sao verificadas em outros
servigos publicos de infraestrutura de rede, como € o caso da distribuicdo de energia

elétrica e gas canalizado.

Monopdlios naturais ocorrem, sobretudo, devido a existéncia de economias de escala
e/ou escopo. As economias de escala ocorrem quando € possivel reduzir o custo
meédio do servico com o0 aumento da sua produgdo, uma vez que os custos fixos sdo
elevados. Os servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario apresentam
esta caracteristica. Para exemplificar, imagine o custo de distribuir agua potavel em
determinado local. E necessario investir, resumidamente, na construcdo de uma
estacao de tratamento de agua e rede de distribuigdo. Para distribuir 10 ou 15 m? de
agua, o investimento necessario nao ira variar significativamente. Isso exemplifica a

existéncia de economia de escala.



Ja economias de escopo decorrem da redugao do custo médio do servigo devido a
produgdo conjunta de mais de um servico. Esta redugdo pode ocorrer por
compartilhamento de infraestrutura e/ou tecnologia (custos). Este também é o caso
dos prestadores de servigo de saneamento. Cita-se como custos comuns dos servigos
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario os custos administrativos e
comerciais. Como nao ha medi¢cdo do esgoto gerado, a utilizagcdo da leitura dos
hidrbmetros também pode ser exemplificada como um compartilhamento de custos,

neste caso tecnoldgico.

Somado as caracteristicas de economia de escala e escopo, a demanda pelos
servicos de saneamento € praticamente fixa (pequena elasticidade). Em outras
palavras, o aumento do valor cobrado por esses servicos ndo influencia
significativamente a demanda por eles, uma vez que s&o servigos essenciais. Desse
modo, sem concorréncia (monopdlio natural) e com demanda (praticamente) fixa, o
prestador de servigos tem poder de mercado e tende a oferta-los a um prego superior
ao considerado 6timo socialmente, caso haja nenhum monitoramento por parte de um

regulador.

Além disso, também devido a falta de concorréncia, o prestador dos servigos de
saneamento nao tem incentivo para manter a qualidade do servigo. Assim, a regulacgao,
ou intervencao do Estado, mostra-se necessaria para reprimir abusos de poder
econdmico e garantir o atendimento das necessidades e expectativas dos usuarios. A
Figura 1 sumariza as caracteristicas da prestagéo dos servigos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario que justificam a necessidade de intervencao do Estado

(regulacao).



Monopdlio natural: servico é mais eficiente quando ha apenas um prestador

Demanda com pequena
elasticidade: a variacao de
preco praticamente nao afeta
a demanda pelo servigo
(caracteristica de servigo
essencial sem substituto)

Economia de Escopo:
Economia de Escala: reducao reduca@o do custo médio do
do custo médio do servigo servigo com a prestacao
com o aumento da producao conjunta de mais de um
servico

Poderde Mercado
Prestadortende a aumentartarifa e/ou reduzir a qualidade do

Figura 1: Caracteristicas dos servicos de saneamento que justificam a necessidade de
regulacéo.
Fonte: Elaborac&o prépria (2020).
Conclui-se, entédo, que no setor de saneamento basico é necessario tanto a regulagao

tarifaria como a de qualidade do servigo. Neste trabalho foi dado foco a regulagéo

tarifaria, uma vez que € através das tarifas que o setor é financiado.

2.2. CONTEXTO ATUAL DO SETOR DE SANEAMENTO BRASILEIRO

Conforme mencionado, este trabalho foi desenvolvido em um contexto de discussao
da atualizagdo do marco legal do setor de saneamento — recentemente aprovada (Lei
n° 14.026, de 15 de julho de 2020). Dentre as propostas de alteragdo que foram
instituidas pela atualizagdo do marco legal esta a nova competéncia da ANA de edi¢ao
de normas de referéncia “que servirdo como balizadores das melhores praticas para
os normativos dos diferentes reguladores de saneamento basico do Pais” (BRASIL,

2018). Assim, a ANA passou a atuar como uma supervisora regulatéria de saneamento.

As normas de referéncia editadas pela ANA nao serdo de uso obrigatério pelas
agéncias reguladoras de saneamento existentes no Brasil — mais de 50 conforme
ABAR (2019). Contudo, a nova redagédo do artigo 50 da Lei n° 11.445, de 2007,
estabelece que a adogdo das normas pelas entidades reguladoras € condicionante
para que os municipios e/ou prestadores de servicos de saneamento acessem

financiamentos com recursos federais.



Com isso, a ANA tem o grande desafio de editar normas de referéncia para as
entidades reguladoras de saneamento de todo o Brasil, sem deixar de considerar as

particularidades locais.

Diante do atual contexto, este trabalho se justifica por tentar contribuir para o melhor
conhecimento das praticas regulatorias existentes no pais, que poderdao — e deverao
— ser levadas em consideracao na elaboragao de normas de referéncia. Entende-se
que o melhor conhecimento das praticas adotadas € necessario pois é essencial
realizar diagnostico e avaliagao critica da situag&o corrente para propor melhorias (ou

referéncias).

Para além da discussao da atualizagao do marco legal, desenvolver a regulacédo do
saneamento no Brasil € de suma importancia. O pais ainda convive com um grande
déficit de acesso aos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario. De
acordo com dados mais recentes da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD), 85,5% dos domicilios brasileiros tém acesso a rede de distribuicdo de agua
e apenas 62,3% a rede coletora de esgoto (IBGE, 2019). Quadro bastante diferente é
encontrado na distribuigdo de energia elétrica, outro servigo essencial regulado, o qual
esta praticamente universalizado - 99,5% dos domicilios brasileiros tém acesso a
energia (IBGE, 2019).

Apesar do cenario atual de déficit de acesso aos servigos, o Plano Nacional de
Saneamento Basico (Plansab) planeja que os servigos de agua sejam universalizados
e a coleta de esgoto alcance 92% da populagdo até 2033 (SNS/MDR, 2019). Além
disso, o Brasil € um dos paises signatarios do acordo da Organizacdo das Nacodes
Unidas (ONU) que definiu 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
sendo uma de suas metas garantir o acesso universal a agua e saneamento até 2030
- ODS 6 (ONU, 2015). Dessa forma, s&o necessarios grandes volumes de

investimentos para fazer cumprir as metas estabelecidas.

De acordo com o Plansab, serdo necessarios, em média, investimentos da ordem de
R$ 25 milhdes/ano entre 2019 e 2033 para alcancgar as metas de universalizacdo. No
entanto, conforme mostra a Figura 2, o volume de investimentos necessarios para
atingir a meta do Plansab nado foi alcangado em nenhum dos anos do histérico
disponivel.
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Figura 2: Investimentos realizados em abastecimento de agua e esgotamento sanitario
(R$ bilhdes de dezembro/2019).

Fonte: FGV CERI (2020) baseado no SNIS.
Como os investimentos em saneamento até o momento sao majoritariamente publicos

como, por exemplo, através do Programa de Aceleragéo do Crescimento, para atingir
o volume de investimentos necessario € essencial atrair capital privado para o setor
para complementar os investimentos publicos. Para tal, € preciso reduzir a percepgao
de risco dos investidores privados, o que passa pelo desenvolvimento da regulagao
do setor (FGV CERI, 2020).

Especificamente com relacdo ao foco de analise deste trabalho, definir custos
operacionais eficientes pode ser uma forma de aumentar os recursos disponiveis para
os prestadores de servico realizarem investimentos com recursos proprios
(arrecadacgao via tarifa). Isso porque se o nivel tarifario for mantido e os custos
operacionais dos prestadores tornaram-se eficientes, esta reducdo nos custos

operacionais podera ser utilizada como fonte complementar de investimentos.



3. OBJETIVOS
3.1. OBJETIVO GERAL

Com a dtica da regulacao dos servigos de saneamento, o objetivo geral deste trabalho
€ realizar uma analise critica de como os reguladores consideram os custos
operacionais no calculo das tarifas dos servicos de abastecimento de agua e

esgotamento sanitario no Brasil.
3.2. OBJETIVOS ESPECIFICOS
Este trabalho tem os seguintes objetivos especificos:
1. Verificar se as tarifas cobradas pelas Companhias Estaduais de Saneamento

Basico brasileiras sao de fato reguladas;

2. Levantar e analisar criticamente as caracteristicas e as metodologias adotadas
pelos reguladores brasileiros para a definicdo dos custos operacionais
eficientes dos servigos de saneamento no processo de determinagcdo das
tarifas, comparando-as com a experiéncia europeia;

3. Avaliar o potencial de reducédo dos custos operacionais dos prestadores dos
servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario no Brasil através
da metodologia de benchmark analise envoltoria de dados.
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4. REVISAO BIBLIOGRAFICA

4.1. HISTORICO E PANORAMA ATUAL DA REGULAGAO DOS SERVIGOS
DE ABASTECIMENTO DE AGUA E ESGOTAMENTO SANITARIO NO
BRASIL

Apesar do marco legal do saneamento brasileiro ter sido instituido apenas em 2007 -
através da Lei n° 11.445 -, as primeiras iniciativas de organizagao do setor remontam
a década de 60 com o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA). Antes disso n&o
havia um padrao para a gestédo e operagao dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario. Existiam casos em que os municipios operavam diretamente
0s servicos bem como outros em que um departamento estadual centralizava o
planejamento, execug¢ao de obras e operagao dos servigos (WHITAKER (1991) apud
TUROLLA (1999)).

O PLANASA foi um plano em ambito federal para ampliar o acesso aos servigcos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Durante sua vigéncia houve grande
aporte de investimento federal no setor. Contudo, apdés sua extincdo em 1986, o
saneamento passou por um periodo sem um planejamento/direcionamento. Apenas
em 2007, com a promulgacao da Lei do Saneamento e, posteriormente, em 2013, com
o Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab), houve nova onda de

investimentos.

A gestao do saneamento nos dois periodos acima destacados dava-se de diferentes
formas. Este capitulo visa apresentar a arquitetura institucional em ambos os
momentos, dando especial enfoque a regulacdo dos servicos. Em seguida, é
apresentado o panorama atual da regulagédo dos servigos de abastecimento de agua

e esgotamento sanitario.
4.1.1. Década de 70: PLANASA

Conforme apresentado por Turolla (1999), durante o periodo militar (1964-1985)
houve o entendimento que os baixos niveis de cobertura de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario comprometiam os objetivos de desenvolvimento
socioecondmico, bem como as atividades industriais e condicdes de saude. Assim,
neste periodo a ampliagao da cobertura dos servigos de saneamento foi definida como

prioridade nacional.
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Como forma de atacar este desafio, o Decreto-Lei 949, de 13 de julho de 1969,
autorizou o Banco Nacional de Habitacdo (BNH) a aplicar recursos proprios e do
Fundo de Garantia de Tempo de Servigo (FGTS) em operagdes de financiamento para
implantacdo ou melhoria de sistemas de abastecimento de agua e de esgotos
(BRASIL, 1969). Além destes recursos havia os Fundos de Financiamento para Agua
e Esgotos (FAE), em ambito estadual. O referido decreto assegurava preferéncia as
localidades inseridas nos estados que haviam constituido os fundos estaduais. Este

foi o inicio do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA).

A partir de 1971 o PLANASA foi formulado e operado pelo BNH. Os objetivos do plano

eram:

1) atender até 1980, com agua potavel, a mais de 80% da populagéo urbana
em pelo menos 80% das cidades brasileiras e todas as regides

metropolitanas;

2) atender até 1980 as regides metropolitanas, capitais e cidades de maior

porte com servigos adequados de esgotos sanitarios;

3) atender, na medida do possivel, com servigos de esgotos mais simples, a

cidades e vilas de menor porte. (DE ALMEIDA, 1977)
Nesta época as Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CESBs) foram
criadas. Estavam incluidos no PLANASA os municipios que concederam os servigos
a empresa estadual de saneamento. Foi adotado este modelo com o objetivo de
facilitar o controle dos empréstimos e como forma de viabilizar a auto sustentagao
tarifaria pelo subsidio cruzado entre os municipios. De fato, cerca de 70% dos
municipios brasileiros a época tinham o servico de saneamento prestado por CESB
(JORGE, 1992).

No que tange a regulacédo tarifaria, a Lei n° 6.528 de 1978, posteriormente
regulamentada pelo Decreto n° 82.587, de 6 de novembro de 1978, estabeleceu
normas gerais para a tarifacado dos servigcos publicos de saneamento integrados ao
PLANASA.

De acordo com o decreto, anualmente as CESBs deveriam encaminhar ao BNH
proposta com novo nivel tarifario, calculado conforme normas expedidas pelo
Ministério do Interior — ministério ao qual o BNH estava vinculado (BRASIL, 1978).

Apods parecer do BNH, o Ministério do Interior decidiria por revisar ou ndo as tarifas
12



praticadas pelas CESBs. Portanto, verifica-se que o BNH e o Ministério do Interior

exerciam a funcao de regulacéo dos servigcos a época.

Com relacdo as normas para a proposta de nova tarifa, a lei determinou que essas
deveriam ser calculadas seguindo o regime do servigo pelo custo (BRASIL, 1978). O
decreto, complementarmente, definiu que a determinagao da tarifa deveria considerar
0 custo minimo necessario a adequada prestacdo dos servigcos, bem como a

viabilizacdo econémico-financeira. Foi estipulado que o custo do servigco compreendia:

custo do servigo
= despesas de exploragao
+ quotas de depreciacao, provisao para devedores e amortizacoes de despesas

+ remuneracao do investimento reconhecido

Aqui vale destacar dois pontos do decreto: (i) as despesas classificadas como

despesas de exploracéo; e (ii) a taxa de remuneragao do investimento reconhecido.

Eram consideradas despesas de exploragdo aquelas necessarias a prestagao dos
servigos pelas CESBs como, por exemplo, as despesas de operagdo e manutencao
(pessoal, material de tratamento) e despesas administrativas. No entanto, ndo eram
consideradas despesas de exploragao quaisquer custos. De acordo com o decreto,

0s seguintes itens ndo entravam no calculo da tarifa:

a) as parcelas das despesas relativas a multas e a doagdes;

b) os juros, as atualizagbes monetarias de empréstimos e quaisquer outras

despesas financeiras;

c) despesas de publicidade com excecao das referentes a publicacdo de

editais ou noticias de evidente interesse publico (BRASIL, 1978).
Com relagao a remuneracido do investimento, o decreto determinou que a taxa de
remuneragao, para cada CESB, seria fixada quando da aprovacédo dos reajustes
tarifarios. Além disso, estabeleceu o limite maximo de 12% ao ano sobre o
investimento reconhecido (BRASIL, 1978). Na pratica os investimentos foram
remunerados no valor maximo permitido. Diante disso, observa-se que o modelo de
regulacgao tarifaria adotada a época do PLANASA era a regulagao por custo do servigo
(PEDROSA, 2001), ou seja, as tarifas cobradas séo aquelas que cobrem os custos
realizados dos servigos, sem incentivo a sua redugao (LAFFONT e TIROLE, 1993) —

também entendida como regulagéo ex post (vide se¢éo 4.3.1).
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Como resultado do PLANASA, Jorge (1992) afirma que o programa melhorou
sensivelmente as condigdes sanitarias das areas urbanas, especialmente no que
tange ao abastecimento de agua. O autor avalia que na década de 80 o atendimento
urbano de abastecimento de agua chegava a 80% da populagdo. No entanto, o avango
no atendimento urbano da coleta de esgotamento sanitario ndo foi tdo expressivo,
alcangando apenas 32,4% da populagédo. Para mostrar o avan¢o empreendido pelo
PLANASA deve-se pontuar que em 1967, de acordo com De Almeida (1977), os
servigos de agua chegavam a 40% da populagao urbana, enquanto o de esgoto a
33%. Isso mostra, portanto, que o PLANASA ndo conseguiu expandir os servigos de

esgotamento sanitario na mesma proporc¢ao do crescimento da populagéo urbana.

O BNH foi extinto em 1986, por meio do Decreto-Lei n° 2.291, e com isso houve o
declinio do PLANASA. Os investimentos no setor reduziram e os avangos na
expansao dos servigos estagnaram. No entanto, a arquitetura institucional se manteve,
ou seja, a prestacdo do servigo continuou sendo realizada majoritariamente pelas

CESBs (como € até o momento).
4.1.2. Pés 2007: marco legal do saneamento

Entre o final do PLANASA e a promulgagao do marco legal do saneamento poucos
investimentos foram realizados no setor. Durante a década de 2000 foram feitos
esforcos para desenvolver o marco legal para assim definir diretrizes e promover
seguranga para os investimentos®. Neste periodo, assim como na década anterior,
também houve a promulgacéo da Lei das Concessdes (Lei n° 8.987, de 1995), da Lei
das Parcerias Publico-Privado (PPP - Lei n° 11.079, de 2004) e da Lei dos Consércios
Publicos (Lei n° 11.107, de 2005). Desse modo, novas possibilidades de prestacao do
servigo foram instituidas. Os municipios poderiam delegar os servigos para a iniciativa
privada através de concessbes ou PPPs e, ainda, poderiam se consorciar para
delegar os servicos em conjunto — uma forma de viabilizar economicamente a
concessao. No entanto, a falta de arcabouco legal e regulatério dificultou a alteragao
da arquitetura institucional posta (FGV CERI, 2016).

8 A tentativa de formulagdo de um marco legal para o setor remonta ao inicio dos anos 2000, com a
apresentagdo do Projeto de Lei n° 2.763 de 2000 e do Projeto de Lei n° 4.147, de 2001, ambos
arquivados. Apenas em 2006, com a apresentagéo do Projeto de Lei n® 7.361, que foi entao instituido
0 marco legal (Lei n° 11.445, de 2007).
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Finalmente, em 2007, foi estabelecido o marco legal do saneamento através da
promulgagao da Lei n° 11.445, conhecida como Lei do Saneamento. De acordo com
o dispositivo legal, os servicos de saneamento basico compreendem quatro
componentes: (i) abastecimento de agua potavel; (i) esgotamento sanitario; (iii)
limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos; e (iv) drenagem e manejo das aguas
pluviais urbanas (BRASIL, 2007). A lei estabelece que o titular do servico é o
responsavel pela formulagdo da politica publica (planejamento), regulagao,
fiscalizacdo e prestagdo desses servigcos, no entanto permite que essas atividades,
exceto a primeira (planejamento), possam ser delegadas. A Figura 3 esquematiza as

possibilidades de delegacao.

Fungdes do Titular

Regulagdo e Fiscalizagdo Prestagao dos Servigos

= "
s

Indelegavel Delegavel

Prestagdo direta:
orgdo ou entidade do
titular;

Delegagdo a drgdo ou
entidade de outro
ente da federagdo ou
de consdrcio publico;
Delegagdo a entidade
da iniciativa privada

Entidade reguladora
municipal
Entidade reguladora

estadual
Entidade reguladora
consorciada

Figura 3: Fungdes do titular dos servigos de saneamento de acordo com a Lei n° 11.445, de
2007.

Fonte: Elaboragao prépria (2020).
Vale destacar que, assim como a Constituicao Federal, a Lei n° 11.445, de 2007, nao

definiu de maneira clara quem € o titular do servigo (municipio, estado ou unido). Essa
definicho s6 foi estabelecida apdés o julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 1.842, de 2015, pelo Supremo Tribunal Federal. A
interpretacdo dada € que o municipio € o titular do servigo, exceto em caso de Regiao
Metropolitana (BRASIL, 2015), onde os municipios integrantes e o estado exercem a
titularidade do servigo. Neste trabalho, visando simplificar esta discussdo, sera

considerado que a titularidade € municipal.

15



Como mencionado, o planejamento deve ser realizado pelo titular do servigo. A
regulacao e fiscalizagdo pode ser exercida tanto na esfera municipal como na regional,
através da celebragdo de convénio com uma entidade reguladora (estadual ou
regional — neste caso através de um consorcio municipal). Ja com relagéo a prestagao
dos servigos, pode ser realizada diretamente pelo titular do servigo — por meio de
departamento municipal de agua e esgoto, autarquia municipal ou empresa publica
municipal — ou de forma indireta através da celebragao de contrato. O contrato pode
ser realizado tanto com um 6rgao publico quanto com a iniciativa privada. No caso do
prestador ser publico — 6érgao ou entidade de consorcio publico ou ente da federagao
- & necessario que um contrato de programa“ seja firmado. Ja no caso de um
prestador privado, a contratacado deve ser feita por meio de um contrato de concesséao

ou de PPP, com prévia licitagdo conforme lei que rege cada um dos casos.

No que tange a regulacéo tarifaria, a Lei n° 11.445, de 2007, estabeleceu os objetivos
da regulagdao, bem como diretrizes e procedimentos que as entidades reguladoras
deveriam realizar. Dentre os objetivos da regulacdo, destaca-se o de prevenir e
reprimir o abuso do poder econémico e o de “definir tarifas que assegurem tanto o
equilibrio econdmico e financeiro dos contratos como a modicidade tarifaria, mediante
mecanismos que induzam a eficiéncia e eficacia dos servicos e que permitam a

apropriagao social dos ganhos de produtividade” (BRASIL, 2007).

O §1 do artigo 29 da referida lei estabelece as diretrizes para a determinagédo das

tarifas. Sao elas:

| - prioridade para atendimento das fungdes essenciais relacionadas a saude

publica;

Il - ampliacdo do acesso dos cidad&os e localidades de baixa renda aos

servicos;

lll - geragdo dos recursos necessarios para realizagdo dos investimentos,

objetivando o cumprimento das metas e objetivos do servico;

IV - inibicdo do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos;

4 De acordo com o Art. 13. da Lei n° 11.107 de 2005 (Lei dos Consorcios), “deverao ser constituidas
e reguladas por contrato de programa, como condi¢édo de sua validade, as obrigagdes que um ente
da Federacgao constituir para com outro ente da Federagido ou para com consdércio publico no
ambito de gestido associada em que haja a prestagao de servigos publicos ou a transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos servigos
transferidos” (grifos nossos).
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V - recuperagao dos custos incorridos na prestaciao do servigo, em

regime de eficiéncia;
VI - remuneragdo adequada do capital investido pelos prestadores dos

Servicgos;

VII - estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis com
os niveis exigidos de qualidade, continuidade e seguranga na prestagéao dos

Servigos;

VIII - incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servigos. (BRASIL, 2007)

grifos nossos.

Verifica-se, entdo, que estas diretrizes diferem, em parte, daquelas da época do
PLANASA. Na década de 70 nao havia recomendacdo explicita ao incentivo a
eficiéncia. Sobre este incentivo, a Lei n° 11.445, de 2007, permite ainda que sejam
estabelecidos mecanismos tarifarios de inducao a eficiéncia, que podem ser definidos
com base em indicadores de outras empresas do setor®. Dessa forma, observa-se que
ha inducao de uma simulacao a “competicéo” entre os prestadores de servigco para a
defini¢cdo das tarifas, mesmo que este seja caracterizado como um monopdlio natural.
Assim, percebe-se que a Lei do Saneamento também abrange o modelo de regulagéo
por incentivo, isto €, uma regulagdo que considera uma componente de produtividade

— ha incentivo a reducdo dos custos (vide sec¢éo 4.3.2).

O processo de determinagao das tarifas em si ocorre, de acordo com a lei, por dois
tipos de procedimentos: reajustes e revisdes tarifarias (artigos 37 e 38 da Lei n°® 11.445,
de 2007, respectivamente). O reajuste tarifario € o processo anual para atualizar
monetariamente o valor da tarifa e manter o poder de compra da concessionaria
(prestador). Para isso, em geral é definido um indice ou um conjunto de indices que
reflitam a inflagdo dos pregos dos insumos do servigo. Como exemplo pode-se citar o
indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) e o indice Geral de Precos
do Mercado (IGP-M).

5“Art. 38. [...]

§2° Poderéo ser estabelecidos mecanismos tarifarios de indugcéo a eficiéncia, inclusive fatores de
produtividade, assim como de antecipagao de metas de expansao e qualidade dos servicos.

§3° Os fatores de produtividade poderdo ser definidos com base em indicadores de outras empresas
do setor.” (BRASIL, 2007)
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Ja a revisao tarifaria pode ser de dois tipos: peridédica e extraordinaria. A periddica
ocorre a cada ciclo tarifario (definido pelo ente regulador ou pelo contrato firmado entre
o titular e o prestador do servigo). Tem como objetivo reavaliar as condigbes de
prestacdo do servigo e compartilhar com os usuarios a redu¢cao dos custos com o
servico devido ao aumento de produtividade (BRASIL, 2007). Ja a extraordinaria
ocorre quando ha algum evento n&o previsto no contrato, alheio ao controle do
prestador dos servigos, e que altera o seu equilibrio econédmico-financeiro. A Figura 4
apresenta de forma esquematica a sequéncia de reajustes e revisao tarifaria para um

ciclo tarifario de 4 anos.
Revisao Reajuste Reajuste Reajuste Revisao
Tarifaria Tarifario Tarifario Tarifario Tarifaria

Figura 4: Exemplo de sequéncia de reajustes e revisao tarifaria
Fonte: Elaboracg&o prépria (2020).
Por fim, vale destacar, também, que de acordo com o marco legal, os servigos devem

ser regulados com “independéncia deciséria, incluindo autonomia administrativa,
orcamentaria e financeira da entidade reguladora; e transparéncia, tecnicidade,
celeridade e objetividade das decisées”. Em resumo, deve haver adequada

governangca regulatoria®.

Observa-se, entao, que as diretrizes da Lei do Saneamento sdo mais amplas do que
aquelas do decreto que instituiu o0 PLANASA em 1978. A lei de 2007 nao limita a
utilizacao do modelo de regulacéo tarifaria por custo do servigo conforme foi adotado
no PLANASA. Ao contrario, as diretrizes da Lei n° 11.445 de 2007 induzem a adogao
do modelo de regulagao por incentivo. Além disso, em 2007 as diretrizes davam mais
liberdade as entidades reguladoras dos servigos para definicdo de normas para o
calculo das tarifas, podendo decidir, assim, o modelo a ser adotado.

4.1.3. Panorama da Regulagao dos Servigcos de Saneamento

Conforme mencionado, a Lei n°® 11.445, de 2007, definiu como condi¢ao de validade
dos contratos de prestacao de servicos de saneamento a existéncia de ente regulador.
Contudo, de acordo com pesquisa realizada pelo IBGE (2017), menos de metade dos

6 Para mais detalhes sobre o assunto vide Kelman (2009) e Brown, Stern, et al. (2006).
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municipios brasileiros tém ente regulador dos servigcos de saneamento definido’. As
Figura 5 e Figura 6 mostram o panorama atual: 42% dos municipios brasileiros ja
definiram ente regulador do servigo de abastecimento de agua e 25% de esgotamento
sanitario. Com isso, verifica-se que ainda € necessario instituir a regulagdo dos

servigos em muitos municipios no pais.
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Figura 5: Municipios com definigdo do 6rgao regulador para o servigo de abastecimento de
agua.
Fonte: Elaboragéo prépria (2020) com base em IBGE (2017).

7 A pesquisa do IBGE (2017) apresenta as seguintes opgdes para o tipo de érgdo responsavel pela
regulacéo dos servigos de saneamento basico: 6rgdo municipal, autarquia municipal, consorcio publico,
entidade reguladora estadual, outro 6rgéo publico e outro.
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Figura 6: Municipios com definicao do 6érgao regulador para o servigo de esgotamento
sanitario.
Fonte: Elaboracao prépria (2020) com base em IBGE (2017)
A Figura 3 mostra que a regulagao pode ser exercida por entidades com diferentes

abrangéncias, ou seja, municipal, regional ou estadual. Atualmente, de acordo com
(ABAR, 2019), existem 52 entidades reguladoras com competéncia para regular os
servigos de saneamento no pais. A Figura 7 apresenta a distribuicdo das agéncias de

acordo com a sua abrangéncia.

25

= Municipal/Distrital = Consdrcio de municipios = Estadual

Figura 7: Quantidade de agéncias reguladoras de saneamento por tipo de abrangéncia.
Fonte: Elaboragao prépria (2020) com base em ABAR (2019).

No que se refere a distribuicdo de municipios por abrangéncia de entidade reguladora,
observa-se que a maioria € regulado por entidades estaduais (IBGE, 2017), conforme

mostra a Figura 8.
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Figura 8: Porcentagem de municipios por abrangéncia de a entidade reguladora.
*A pesquisa nao define o que é a abrangéncia outros.
Fonte: Elaboragao prépria (2020) com base em IBGE (2017).
No que tange as obrigagdes dos reguladores, o artigo 23 da Lei do Saneamento

determina que eles editem normas de carater técnico, econémico e social e define 11
aspectos minimos que as normas devem abranger. Estudo realizado pelo Ministério
das Cidades em 2015 avaliou a existéncia de normas relativas aos 11 aspectos em 23

agéncias reguladoras. O Quadro 1 apresenta os resultados obtidos.

Quadro 1: Resultado da avaliagdo da edicdo de normas por parte das agéncias reguladoras
acerca dos aspectos minimos definidos na Lei n° 11.445, de 2007.

Aspecto da Norma Quantidade de reguladpras
que possuem norma editada
Padr@es e indicadores de qualidade 6 (26%)
Requisitos operacionais e de manuten- 18 (78%)
¢do dos sistemas
Metas progressivas de expansao e de
qualidade dos servicos e os respecti- 0 (0%)
VOS prazos
Regime, estrutura e niveis tarifarios,
bem como procedimentos e prazos de 4 (17%)
sua fixaco, reajuste e revisdo
Medicao, faturame_nto e cobranca de 18 (78%)
servicos
Monitoramento dos custos 0 (0%)
Avaliacéo da gflClenma e eficacia dos 4 (17%)
servicos prestados
Plano de~c0ntas.e mecanismos d~e ln— 6 (26%)
formacdo, auditoria e certificacdo
Subsidios tarifarios e nao tarifarios 3 (13%)
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Quantidade de reguladoras

Aspecto da Norma )
que possuem norma editada

Padrées de atendimento ao publico e
mecanismos de participagdo e infor- 17 (74%)
macao**

Medidas de contingéncias e de emer-
géncias, inclusive racionamento

* Avaliado como normas de transparéncia contabil no documento. ** Avaliado como
mecanismos de recebimento de reclamacgbes dos usuarios.

Fonte: Elaboragao prépria (2020) com base em MCIDADES (2015).

0 (0%)

Portanto, o estudo mostra que ainda ha déficit no cumprimento da Lei do Saneamento
por parte dos entes reguladores, uma vez que estes hao conseguiram cumprir com a
edicdo das normas minimas para a regulacao dos servicos. Infere-se também que as

entidades reguladoras possuem diferentes graus de maturidade.

Devido a “ndo universalizagado” da regulagédo dos servigos e a falta de uniformidade
regulatoria, pensou-se em fortalecer o papel da Unido como supervisora regulatéria
de modo a desenvolver com maior celeridade o desenvolvimento desta funcéo
(MCIDADES, 2015). Assim, em 2018 teve inicio as discussdes no Congresso Nacional

sobre a reforma do marco legal do saneamento. A Figura 9 sumariza essa discussao®.

[jun/2019]
- Caducidade da [dez/2019] .
. MP 868/19 Aprovacao do PL (ul/2020]
[jul/2018] de2/2018 - Aprovagao do PL 4.162/19 pela Sancao presidencial com vetos
Apresentacao [dez/ ] pelo Senadoe Camarae Status atual: aguardando
da MP Apresentacao encamln[]amento encaminhamento apreciacao dos vetos pelo
844/18 da MP 868/18 pela Camara para o Senado Congresso Nacional
® o o o o o o o ®
[out/2018] [maio/2019] [ago/2019] [jun/2020]
Caducidade - Apresentacao da Apresentacao da Agrfgggi%do |PL
da MP PL3.261/19pelo  PL 4.162/19 pelo s / 4 pelo
844/18 senador Tasso Poder Executivo enado
Jereissati (apensado ao PL

3.261/19)

Figura 9: Evolugao da reforma do marco legal do saneamento
Fonte: Elaboragao prépria (2020).

8 Vale pontuar a diferenga entre Medida Proviséria e Projeto de Lei. De acordo com a Constituicdo
Federal de 1988, a Medida Proviséria (MP) é um ato exclusivo do Presidente da Republica e possui
forca imediata de lei, ou seja, entra em vigor na data de sua publicacdo. O presidente pode editar MPs
apenas em casos de relevancia e urgéncia, e elas tem vigéncia de até 120 dias para tramitarem no
Congresso Nacional e, caso aprovada, se tornar uma Lei. Caso contrario, apos os 120 dias ela perde
a validade (caducidade). Ja o Projeto de Lei é proposto por um deputado federal ou senador e entra
em vigor apenas apos tramitar pelo Congresso Nacional e receber a sangao presidencial.
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Dentre os topicos propostos para serem alterados no marco legal do saneamento esta
a questao da supervisao regulatéria. Em todas as tentativas de modificagao da Lei do
Saneamento a sugestao é de que a ANA seja a responsavel pela edicdo de normas
de referéncia nacionais para regulagéo dos servigos de saneamento. Este trabalho se
insere neste contexto com o objetivo de verificar como as agéncias hoje atuam para
definir as tarifas de agua e esgoto, com foco especial nas metodologias adotadas para

estimativa dos custos operacionais.

4.2. CALCULO TARIFARIO

Como ja mencionado, a regulagao tem como objetivo “alinhar os precos regulados aos
custos eficientes de prestagdo do servico ao longo do tempo” (CAMACHO e
RODRIGUES, 2014). Para isso ser feito, define-se uma receita requerida, que é
transformada em tarifa dividindo-a pela estimativa de demanda para o periodo de
vigéncia da mesma (volume de agua a ser distribuida e/ou esgoto a ser coletado, por

exemplo).
Em linhas gerais, a receita requerida € calculada conforme Equacgao 1:
RR = CO +r(BA — D) (1)
Sendo:
RR = receita requerida;
CO = custos operacionais;
r = taxa de retorno;
BA = base de ativos®;
D = depreciacdo acumulada.

A definigao da receita requerida demanda a estimativa de cada um dos componentes
da formula (CO, r, BA e D). Para isso sao utilizados diferentes métodos, que cabem a
entidade reguladora definir e dar publicidade. Os métodos selecionados podem estar

mais alinhados com o modelo de regulagao por custo do servigo ou por incentivo.

9 Ainfraestrutura que o prestador investiu para que fosse possivel prestar o servigo como, por exemplo, adutoras,
estagOes elevatorias, equipamentos, construgdes, etc.



Nao cabe no escopo deste trabalho a apresentacdo dos diferentes métodos de
definigdo de cada um dos componentes, salvo dos custos operacionais — foco deste

estudo.
4.2.1. Custos Operacionais

Os custos operacionais sdo aqueles necessarios para a operagao e manutencao da
prestacdo dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Dentre
eles estdo incluidos os custos com pessoal, servigos de terceiros, materiais de
tratamento, energia elétrica, etc. Os custos operacionais séo representados no SNIS
pela informagdo FNO15 — despesas de exploragdo'®. De acordo com o SNIS (2018),

estes custos representam, em média, 75% dos custos totais com os servigos?!?.

Os custos operacionais podem ser divididos em ndo gerenciaveis e gerenciaveis. Os
primeiros sao aqueles que o prestador ndo tem capacidade de gerenciar como, por
exemplo, encargos e taxas (obrigacdes legais). Ja os segundos sao aqueles em que
o prestador pode gerenciar, seja a quantidade ou o preco. Como exemplo pode-se
citar os custos com pessoal e servigos. Por ter capacidade de gerencia-los, estes

custos sdo passiveis de obtengédo de ganhos de produtividade.

Devido a essa diferenca, é natural pensar que os diferentes tipos de custos meregam
tratamento distinto. E aceitavel repassar integralmente para as tarifas aqueles custos
nao gerenciaveis. Contudo, com relagdo aos gerenciaveis faz sentido pensar em
formas de estima-los para que representem os custos eficientes, ou seja, os menores

custos possiveis para prover 0 mesmo Servico.

No modelo de regulagao por custo do servico (vide seg¢ao 4.3.1), verifica-se os custos
operacionais histéricos — em geral de 12 meses — e ajusta-se de maneira a nao
considerar os custos néo justificaveis. Ja o modelo de regulagao por incentivo (vide
secao 4.3.2) é caracterizado por usar métodos de benchmarking com o objetivo de

simular a competicdo, comparar o desempenho dos diferentes prestadores e,

10 De acordo com o Glossario de Informagdes — Agua e Esgoto, as despesas de exploragao séo o “valor
anual das despesas realizadas para a exploragdo dos servigos, compreendendo Despesas com
Pessoal, Produtos Quimicos, Energia Elétrica, Servicos de Terceiros, Agua Importada, Esgoto
Exportado, Despesas Fiscais ou Tributarias computadas na DEX, além de Outras Despesas de
Exploragao” (SNIS, 2018). Vale destacar que no item outras despesas estdo incluidas aquelas com
materiais, tubos, combustivel, impressora, papel, etc.

11 Os custos operacionais no SNIS sdo representados pela informagdo FN0O15 — despesas de
exploragao e os custos totais pela informagao FNO17 — despesas totais com os servigos.
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consequentemente, ser capaz de incentiva-las a entregar o servico com custos
operacionais adequados (eficientes) (FERRO, LENTINI e ROMERO, 2011). Os dois
principais métodos de benchmarking sao bottom-up e top-down (DE BARROS et al,
2009).

O bottom-up é formulado a partir da identificacdo de uma referéncia para cada um dos
processos e atividades inerentes a prestagao do servigo. Esta metodologia também é
chamada de empresa de referéncia, pois uma empresa virtual € “criada” e a empresa
real € comparada a ela. A empresa de referéncia (virtual) € construida apds a
identificacdo e detalhamento de todas as atividades e processos necessarios para a
prestacao dos servigos (JUNIOR e MELO, 2013), inclusive a quantidade estimativa de
custos de mercado (ou seja, eficientes). Dessa forma, a empresa real “compete” com

a empresa de referéncia.

O top-down, por outro lado, considera os insumos e produtos verificados em um
conjunto de empresas que atuam no setor. Segundo Marques (2011) e ADASA (2009),

as principais técnicas de benchmarking neste caso sdo as apresentadas na Figura 10.

\
Benchmarking
) )
e Nao
Paramétrico paramétrico
|
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oF Modelos de Als -
Analise de - Analise Analise de
Fronteira Regressao Envoltdria de indices (ex.:
Estocastica (B2 g Dados malmaquist)

quadrados)

Figura 10: Técnicas de benchmarking
Fonte: Adaptado de Marques (2011).

Os modelos paramétricos sdo aqueles que, com base em dados de insumos e
produtos de varias empresas, estimam uma fungdo matematica que explica a relacao

entre eles. Nesses modelos, obtém-se um unico resultado sobre o comportamento do
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setor. Ja os modelos ndo paramétricos ndo estimam uma unica fungdo matematica
para explicar o setor. Eles baseiam-se em programagao matematica e seus resultados,
apesar de serem obtidos a partir de comparacdes de dados de varias empresas, sdo

especificos para cada uma delas.

Nao cabe no escopo deste trabalho o detalhamento de como funciona cada um dos
meétodos. A Figura 10 situa a metodologia utilizada neste estudo. A analise envoltoria
de dados foi selecionada pois ja é utilizada por reguladores, inclusive brasileiros, como
exposto na segéo 6.2. Além disso, esta metodologia compara o resultado de varias
empresas (benchmarking), que € um dos mecanismos incentivados a ser utilizado
conforme Lei do Saneamento!?. A secdo 4.4 apresenta com mais detalhes este

método.
4.2.2. Taxa de Retorno

A taxa de retorno permitida visa a remunerar os custos financeiros, ou seja, dividas
(capital de terceiros) e capital préprio. Assim, a taxa de remuneragao (ou retorno) do
capital é definida com base na estrutura de capital do prestador. Isto €, na composicao
do capital de terceiros (divida) e do capital proprio (recurso do préprio prestador) nos
financiamentos da empresa (GIACCHINO e LESSER, 2011).

A taxa de remuneracao é frequentemente estimada pela metodologia do custo médio
ponderado do capital (WACC — Weighted Average Cost of Capital , em inglés). O
WACC é calculado com base nos custos de capital proprio e de terceiros e nas suas

respectivas participacdes na estrutura de capital da empresa, conforme a Equacao 2:

r=WACC = —— 1 + ——1,(1-T) (2)
Onde:

E = total de capital proprio do prestador;

D = total de capital de terceiros;

rg = custo (remuneragao) do capital proprio;

rp = custo (remuneragao) do capital de terceiros; e

T = impostos e contribuicdes que podem ser deduzidos do capital de terceiros.

12 Art. 38 da Lei n° 11.445, de 2007 (BRASIL, 2007).
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Para calcular o custo do capital préprio (re), deve-se considerar uma taxa livre de risco
e um prémio pelo risco do setor. Dessa forma, o investidor (prestador) sera
remunerado por ter decidido aplicar seu capital no respectivo servico, assumindo os
riscos da atividade. Ja o custo do capital (rp) de terceiros deve representar as taxas

de juros pagas nas operagodes de financiamentos e empréstimos que o prestador toma.
4.2.3. Base de Ativos e Depreciagao

A base de ativos compreende os ativos necessarios para a prestagcdo dos servigos
como, por exemplo, adutoras, estacdes elevatorias e estacdes de tratamento. Esta
base ¢ utilizada para calcular a remuneragao do capital. Esta, por sua vez, € calculada

multiplicando-se a base de ativos liquida pela taxa de remuneracgéo de capital.

A base de ativos liquida consiste na base de ativos bruta deduzida da parcela ja
amortizada/depreciada. A base de ativos bruta refere-se ao valor que o prestador
investiu em infraestrutura para conseguir prover o servico. Ja a depreciagdo tem
relagdo com os recursos necessarios para que o prestador recupere os investimentos

realizados. Essa recuperacéo é dada ao longo da vida util do ativo.

Existem diferentes metodologias para determinar o valor da base de ativos. Destaca-
se duas abordagens: (i) valor econémico; e (ii) valor de reposi¢cao. A primeira consiste
em avaliar o quanto o mercado estaria disposto a pagar pela empresa com todos os
seus bens. Ja a segunda avalia o quanto custaria substituir o ativo por outro com igual
funcdo e qualidade de servigo, ou seja, qual seria o prego de aquisicdo de ativo com

funcdo semelhante.
4.3. MODELOS DE REGULAGAO TARIFARIA

Os modelos regulatérios tradicionais no que se refere a definicdo das tarifas dividem-
se em: (i) regulacéo por custo do servigo; e (ii) regulagao por incentivo. Na pratica, €
possivel verificar a aplicagdo hibrida desses modelos (MARQUES, 2011). As

subsecodes seguintes apresentam cada um dos modelos.
4.3.1. Regulagao por Custo do Servigo

Neste modelo de regulagao, as tarifas cobradas sdo aquelas que igualam a receita
requerida e os custos realizados dos servigos (LAFFONT e TIROLE, 1993). Devido a
isso, Camacho e Rodrigues (2014) caracterizam esse tipo de regulagdo como

regulacéo ex post.
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Marques (2011) expressa esse tipo de regulagao pela Equagao 3.
miPiXq =X C+r XV (3)
Onde:

P; = prego unitario da venda da unidade do servigo (neste caso do m* da agua e/ou

esgoto);
q;= quantidade prevista de venda;

C; = parcela dos custos j incorridos pela empresa;

r = taxa de remuneracgao dos investimentos e/ou ativos existentes; e
V = valor dos investimentos e dos ativos.

A primeira parcela da equacao totaliza a receita requerida pela prestadora de servigo
e a segunda parcela soma seus custos, tanto os operacionais como os investimentos

e a remuneragao dos ativos. A variavel que se busca na equagéao € o prego P;.

Segundo Laffont e Tirole (1993), para determinar a receita requerida o regulador
verifica os custos operacionais historicos — em geral de 12 meses — e os ajusta de
maneira a nao considerar os custos n&o justificaveis. Além disso, o regulador
determina os investimentos necessarios, a base de ativos e define uma taxa de

remuneracgao justa/adequada.

Camacho e Rodrigues (2014) afirmam que ndao ha uma data definida para nova
reviséo tarifaria, ou seja, momento em que o regulador avalia novamente os custos
(segunda parcela da Equacao 3) e a previsdo de quantidade de venda. Segundo os
autores a revisao ocorre sempre que a firma ou o regulador solicitar. Assim, a tarifa é

reajustada anualmente, conforme Equacéo 4, até a proxima revisao.
Po =Py X (14 1Ippq) 4)
Onde
P, = tarifa no periodo t;
P,_, =tarifano periodot- 1;
I, 1= variagéo de um indice de pregos, em termos percentuais, entre os periodos t e

t-1;
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E possivel inferir, entdo, que na regulacéo por custo de servico ndo ha incentivos para
que se reduza custos e/ou melhore a qualidade do servigo, pois os custos aprovados
e de fato realizados sdo remunerados integralmente e a remuneragcéo n&o depende
do desempenho da empresa regulada. Devido a isso, destaca-se dois pontos: (i) este
tipo de regulacédo apresenta baixo risco aos investidores; e (ii) pode haver aumento

dos custos operacionais e consequente aumento das tarifas.

Outro ponto critico ressaltado por Marques (2011) € a definichdo da taxa de
remuneragao. Se esta for sobrestimada (ou seja, superior ao custo de capital), a
empresa regulada tendera a investir mais que o necessario a fim de aumentar a sua
remuneragao — efeito conhecido como “Averch Johnson effect”. Contrariamente, se

for subestimada, pode resultar na redugao de investimentos.

Marques (2011) conclui, entdo, que este modelo de regulagéo é interessante quando
0 objetivo € o aumento dos investimentos, ou seja, quando ha necessidade de
expansao dos servigos visando a sua universalizagcdo. Isso se da porque os

investidores sao atraidos diante de riscos menores.
4.3.2. Regulagao por Incentivo

Neste modelo de regulacéo o regulador define os custos esperados para todo o ciclo
tarifario, ou seja, € caracterizado por ser uma regulacdo ex ante (CAMACHO e
RODRIGUES, 2014). Além disso, o regulador inclui uma componente produtividade
como redutor dos custos. Ou seja, o regulador estima quanto o prestador tem potencial
em diminuir seus custos devido aos ganhos de produtividade — em geral através de
benchmarking - e o induz a reduzir ao considerar estes custos no calculo das tarifas.
Conforme apresenta Marques (2011), os ganhos de produtividade podem ser por
conta de ganhos de eficiéncia obtidos por mudancgas tecnoldgicas e/ou corregédo das

ineficiéncias existentes como, por exemplo, melhorias na gestdo dos ativos e insumos.

O incentivo a redugdo de custos é dado ao incluir um indicador de ganho de
produtividade - chamado fator X - nos reajustes tarifarios anuais, de forma a incentivar
o aumento da produtividade no decorrer do ciclo tarifario. Segundo Marques (2011),

esse tipo de regulagao pode ser expresso pela Equacéao 5:

Py =Py x (1 4=t (5)

Onde
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P, = tarifa no periodo t;
P;_, = tarifa no periodot- 1;

I;+—1= variagdo de um indice de pregos, em termos percentuais, entre os periodos t e
t-1; e

Xt¢—1 = indicador dos ganhos de produtividade, em termos percentuais, esperados

entre o periodo t e t-1(fator X).

Dessa forma, o prestador é incentivado a perseguir a eficiéncia para além dos ganhos
de produtividade previstos pelo regulador, uma vez que somente assim conseguira
maximizar seus lucros. Isso porque o0s ganhos previstos pelo regulador séo
considerados na determinacdo da tarifa. Ressalta-se que este mecanismo foi
desenvolvido primeiramente no Reino Unido por Stephen Littlechild (LITTLECHILD,
2019).

Nesse modelo de regulacdo as revisdes tarifarias sdo fixas (CAMACHO e
RODRIGUES, 2014) e é necessario que ocorram em periodos maiores - entre 4 e 10
anos - para que seja possivel o prestador alcangar o nivel maior de produtividade
(MARQUES, 2011).

E possivel deduzir, entdo, que este modelo de regulacéo é interessante quando o
objetivo é reduzir os custos através do aumento da eficiéncia. Entretanto, conforme
Marques (2011) ressalta, € necessario ter em mente que a redugéo dos custos pode
ocorrer em detrimento da qualidade da prestacdo dos servigos. Para isso, deve-se
criar mecanismos que relacionem o ajuste das tarifas com o desempenho esperado e
apresentado pela prestadora do servigo. Cita-se como exemplo o mecanismo de
bonificagdo ou penalizagdo a depender do atingimento, pelo prestador, das metas de

qualidade previamente determinadas pelo regulador.

Dois modelos bastante conhecidos de regulagao por incentivos sao: (i) regulagéo por
limite de prego (price cap) e (ii) por limite de receita (revenue cap). De acordo com
Laffont e Tirole (1993), ambos os modelos sdo classificados como de “muito alto
incentivo”. Neles, o regulador define um precgo/receita teto, de modo que a prestadora
tem liberdade para gerenciar seus custos. Diferente da regulagao por custo de servico,
o regulador ndo se debruga sobre os dados contabeis da prestadora. Nestes “sub”

modelos, as tarifas/receitas maximas sao fixadas e os custos ndo sdo verificados,
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entdo qualquer redugao nos custos implica em aumento do lucro do prestador, e por
isso possuem alto incentivo a redugao dos custos. Entretanto, essa dissociagao de
custos eleva os riscos do prestador (JUNIOR, MONTEIRO e MELO, 2012).

O incentivo dado ao prestador para perseguir a efici€éncia em ambos os submodelos
da regulacgao por incentivo fica nitido quando se analisa o funcionamento do modelo

representado na Figura 11.

Preco/Receita

A
P3
pr P2
ol oo
T ! P3
P P1 P2
Ganhos Efétivos . = 3a Revisdo Tarifaria
de Produtividade | T —— ro
. . Ganhos Efetivos
i i | dé Produtividade
o ! | i a i i >
- 1 2 3 5 6 78 Tempo
i i
1o Ciclo de Revisao 20 Ciclo de Revisao
Tarifaria Tarifaria

Figura 11: Exemplo de funcionamento do modelo de regulagao tarifaria por incentivo
Fonte: Costa (2013).
No ano 0 ocorre a revisdo tarifaria e € definido o preco/receita teto. A correcao

inflacionaria e os ganhos de produtividade previstos sao entao aplicados anualmente,
no decorrer do ciclo e ao longo dos reajustes. Exemplificando, no reajuste do ano 1

determina-se o novo prego/receita teto, fazendo o calculo conforme Equacéo 6:
P, = Py - [1+ (Inflagdo — FatorX)] (6)

Nesse modelo, a empresa € incentivada a aumentar a produtividade mais do que o
previsto (meta), uma vez que os ganhos “extras” sdo absorvidos pela empresa. Na
Figura 11, a linha vermelha representa o ganho de produtividade real da empresa. A

area entre a linha vermelha e linha azul (ano 0 a 4) ou verde (ano 4 a 8) representa
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0s ganhos “extras” de produtividade e, consequentemente, indica que o prestador

conseguiu aumentar seu lucro.

Ao fim do ciclo (ano 4), ocorrera nova revisédo, processo no qual a receita requerida
sera recalculada com base nos custos para prestacao do servico. Como a empresa
alcangou nivel de eficiéncia maior pela redugao dos custos de prestagcédo dos servigos,
o novo precgo/receita teto (PO ano 4) reduzira, tendo, potencialmente, um
compartilhamento com o usuario. Nesse momento também sera definida novas metas

de ganho de produtividade e um novo ciclo sera iniciado.
4.4, ANALISE ENVOLTORIA DE DADOS

A analise envoltéria de dados (em inglés Data Envelopment Analysis - DEA) é uma
ferramenta matematica capaz de comparar a eficiéncia de unidades semelhantes
(eficiéncia relativa) considerando explicitamente o uso de multiplas entradas para a
producao de multiplas saidas. Esta ferramenta constréi um unico indicador a partir das
entradas e saidas que possibilita a tomada de deciséo ou priorizagdo das unidades
estudadas (DE MELO, MEZA, et al., 2005).

As unidades s&o identificadas como unidades tomadoras de decisdo (em inglés
Decision Making Unit - DMU), pois, de forma genérica, entende-se que uma empresa
€ mais eficiente que outra devido as decisbes tomadas que a permitiram aproveitar

melhor os recursos disponiveis.

O DEA é um método ndo-paramétrico, ou seja, nao supde uma relagao funcional entre
insumos e produtos. Ao contrario, a metodologia DEA considera que a maxima
quantidade que poderia ser produzida é obtida através da observacao das unidades
estudadas. Assim, a metodologia constréi uma fronteira de eficiéncia com base em

observacoes.

Apesar desta metodologia estar ligada diretamente com a teoria da produgcédo em
economia, também €& amplamente utilizada para benchmarking na gestdo de
operacoes. Nestes casos, o indicador construido pelo DEA é utilizado para comparar
o desempenho da operagao do servigo. Assim, ao invés de indicar a fronteira de
producao é apresentada a “fronteira de melhores praticas” (COOK, TONE e ZHU,

2014). E neste contexto que o DEA é utilizado neste trabalho.
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A Figura 12 apresenta graficamente um exemplo de uma fronteira de eficiéncia

construida pela metodologia DEA para um conjunto de dez DMUs.

4

Fronteira de eficiéncia

Output
X
X o

xQ

Input

Figura 12: Exemplo fronteira de eficiéncia construida pela metodologia DEA
Fonte: Elaborac&o Prépria (2020).
A curva ABEI é a fronteira de eficiéncia, ou seja, os pontos dessa curva representam

a maxima quantidade que poderia ser produzida (output) dada uma quantidade de
insumos (input). Como exemplo explicativo, observa-se os pontos J e |. Ambos tém a
mesma quantidade de input (9), porém | produz 3,5 output, enquanto J apenas 1

output. Com isso, diz-se que | € mais eficiente que J.

Na metodologia DEA, a eficiéncia de determinada unidade é calculada como a raz&o
entre a soma ponderada dos produtos (saidas ou outputs) e a soma ponderada dos
recursos (entradas ou inputs). Logo, a Equacéo 7 sintetiza o calculo.

N
Yj=1UjYjk

Eficiéncia, =
f k Y1 viXik

<1 (7)
Onde:

k = unidade avaliada, ou DMU
i = inputs

Jj = outputs

v; = peso de cada input i

u; = peso de cada output j

X = input i da unidade k
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yjk = output j da unidade k
Sendo todas as variaveis positivas.

Conforme Cook, Tone e Zhu (2014), os inputs sao, geralmente, os recursos
necessarios para a produgido dos produtos, que, por sua vez, sao os outputs. Outra
forma de identificacdo é que os inputs sdo medidas que “quanto menos, melhor”,
enquanto os outputs sdo “quanto mais, melhor”. O processo de tomada de decisao
das entradas e saidas que sao utilizadas no modelo € de extrema importancia e

depende, essencialmente, da definicdo do objetivo da analise.

Com relagao aos pesos de cada entrada e saida, a fim de eliminar a subjetividade, é
permitido que cada DMU defina o peso mais adequado, ou seja, aquele que ira
maximizar sua eficiéncia comparada com as demais. No entanto, como trata-se da
eficiéncia relativa, o peso selecionado pela DMU sera aplicado em todas as demais,
sendo que a eficiéncia de cada DMU seja menor ou igual a 1. Assim, a eficiéncia da

DMU mais produtiva resulta na expressao da Equacao 8:

Wer _ 4 (8)

vXef

O problema de otimizagao solucionado pela metodologia DEA pode ser expresso da
seguinte forma (COOK, TONE e ZHU, 2014):
2}9:1 uj)’jo)

T
i=1 ViXio

Max Ef f, =<

Sujeito a

Zf=1 Ui Vik

< 1,para todo k
Dio1 ViXik P

v, u; = 0,para todoiej

A fronteira de eficiéncia pode ser determinada de varias formas, sendo dois os
modelos classicos: CCR e BCC. O modelo CCR ¢ identificado desta forma devido aos
seus autores Charnes, Cooper e Rhodes (1978). Este modelo considera retornos
constantes de escala, ou seja, a variagdo da producgao € igual a variagao dos insumos.
Ja o modelo BCC, de Banker, Charnes e Cooper (1984), considera retornos variaveis
de escala, isto €, a variagao da produgcado nao ocorre ha mesma proporcao da variagao

dos insumos. A Figura 13 mostra graficamente a diferenga entre os dois modelos.
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Figura 13: Exemplo modelos DEA
Fonte: Elaboracg&o prépria (2020).
Dada a fronteira de eficiéncia, existem algumas maneiras para uma DMU se tornar

eficiente.
1. Reduzir os insumos e manter a quantidade de produtos produzidos — neste
caso diz-se que o modelo tem orientagao a input;

2. Aumentar os produtos e manter a quantidade de insumos utilizados — neste
caso diz-se que o modelo tem orientagao a output;

3. Formas intermediarias as duas opg¢des acima — modelo hibrido.

Para exemplificar essas possibilidades, retorna-se ao exemplo da Figura 12
imaginando que o objetivo é tornar a DMU D eficiente. A Figura 14 apresenta
graficamente as alternativas. Vale ressaltar que em qualquer uma das opgodes
cabera a DMU D adotar medidas (operacionais, de gestao, etc) para conseguir

alcancar um ponto na fronteira de eficiéncia.
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Figura 14: Exemplo de alternativas para tornar uma DMU eficiente
Fonte: Elaboracg&o prépria (2020).

4.4.1. Utilizagao de DEA na Regulacao dos Servigos de Saneamento

A metodologia DEA vem sendo utilizada na regulagao dos servigos de saneamento ha
algum tempo. A titulo de exemplo, pode-se citar a aplicagdo de DEA no calculo dos
custos operacionais eficientes realizados pela Comision de Regulacion de Agua
Potable y Saneamiento Basico (CRA), entidade reguladora dos servigos de
saneamento na Coldbmbia. Além disso, é possivel verificar trabalhos académicos que
utilizaram a metodologia para avaliar os prestadores de servicos de saneamento em
varios lugares do mundo. A fim de buscar inspiragdo nos trabalhos ja desenvolvidos e
exemplificar a utilizacdo deste método, o Quadro 2 apresenta de maneira resumida

alguns exemplos e o caso especifico da Coldbmbia.
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Quadro 2: Revisao da Literatura sobre aplicacdo do modelo DEA para avaliagéo da eficiéncia dos prestadores de servico de saneamento.

area urbana.

Autores (Ano) Objeto de Avaliagao Modelo e Inputs Outputs
Orientacao
Modelo 1: Quantidade de
consumidores de agua; quantidade
de consumidores de esgoto;
Definicdo da pontuacio de quantidade de consumidores com
Comision de | eficiéncia dos custos Modelo 1 custos micromedigao;  quantidade  de
Regulacion de | administrativos (modelo 1) e administrativos consumidores dos estratos 1 e 2+
Agua Potable y | operacionais (modelo 2) no marco | BCC 6 quantidade de consumidores
Saneamiento tarifario dos prestadores de servico | a input industriais e comerciais.
Basico — (CRA, |de &agua e esgoto colombianos Modelo 2:  custos
2014) com mais de 5.000 ligacdes na operacionais Modelo 2: volume faturado de

agua; volume langcado no sistema
de coleta de esgoto; extensdo das
redes; e qualidade média da agua

bruta.

13 Os estratos 1 e 2 referem-se as populagfes de baixa renda. O paralelo no Brasil seria a quantidade de consumidores que pagam a tarifa social.
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Modelo e

Autores (Ano) Objeto de Avaliagao ) . Inputs Outputs
Orientacgao
Avaliagédo da eficiéncia de custos
do abastecimento de agua e do . _
Da Cruz, o Custo Total (custo de | Quantidade de consumidores de
esgotamento sanitario das 45 | CCR _ _
Carvalho e capital + | agua e quantidade de
empresas de saneamento que | g jnput . .
Marques (2012) . operacional) consumidores de esgoto
prestam ambos o0s servigos em
Portugal.
Avaliagado do impacto da natureza
juridica das prestadoras de servi¢o Despesas
de saneamento na Malasia no | CCR € | operacionais; Volume de agua disponibilizada;
Munisamy (2009) | desempenho do servigo. Foram BCC Extensdo da rede; e | Numero de conexdes; e Area de
consideradas as 11 empresas | g jnput Volume de agua nao | servigo
publicas e 6 empresas privadas faturada
existentes no pais.
_ Eficiéncia relativa dos 64 Custos de pessoal;
Reznetti e Dupont o , BCC N ] o
prestadores municipais de agua Custos de materiais; | Volume de agua disponibilizada
(2009) a input

em Ontario, Canada.

e Extensao da rede

Fonte: Elaboragéo prépria (2020)
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Com base na breve revisao da literatura realizada, verifica-se que em geral é utilizado
como input do modelo DEA o valor dos custos operacionais e a extensao da rede. Ja
com relagao aos outputs, observa-se uma maior variagdo. No entanto, os indicadores
utilizados refletem ou buscam refletir o tamanho do mercado atendido. Uma vez que
0 principal objetivo das politicas de saneamento € a universalizagdo do servigo,

indicadores de output deste tipo fazem sentido.

E unanime a orientacdo do modelo DEA utilizado no caso da avaliagdo dos servicos
de saneamento: orientagcdo a input. Esta decisdo era esperada ja que industrias
caracterizadas como monopolios naturais — como é o caso do saneamento - devem
ser incentivadas a reduzir os custos (inputs) para atender um dado nivel de servigo
(inducgéao da eficiéncia da provisao do servi¢o). Ja a respeito do modelo utilizado (CCR
ou BCC), verifica-se, com base nos exemplos apresentados, que ndo ha uma

tendéncia.
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5. METODOLOGIA

O presente estudo trata de uma pesquisa descritiva e analitica que visa dar luz a
regulagéo dos servigcos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario no Brasil.
O foco dado neste trabalho é a regulagédo tarifaria, pois € através das tarifas que o

setor é financiado.

Como ja mencionado, o calculo da tarifa pela entidade reguladora é feito,
resumidamente, dividindo a receita requerida pela estimativa de demanda para o
periodo de vigéncia da tarifa (volume de agua a ser distribuida e/ou esgoto a ser
coletado, por exemplo). Para definir a receita requerida € necessario estimar os custos
operacionais, a taxa de retorno, a base de ativos e a depreciagao (Equacao 1, secéo
4.2). Este trabalho é focado na analise da definigdo dos custos operacionais, uma vez
que eles representam, em média, 75% dos custos totais com os servigos4, conforme
SNIS (2018). Busca-se com esta analise avaliar em que medida o regulador incentiva
o prestador de servigo a reduzir seus custos operacionais de maneira a considerar no

calculo da tarifa apenas aquela parcela eficiente.

Existem diversas metodologias para avaliar/estimar os custos operacionais de uma
empresa. Neste trabalho é realizada a simulagao do potencial de redugao dos custos
operacionais das CESBs utilizando a analise envoltéria de dados, uma ferramenta ja

utilizada por reguladores brasileiros e internacionais para este objetivo.

Como este trabalho possui trés objetivos especificos, a Figura 15Erro! Fonte de
referéncia nao encontrada. apresenta um fluxograma com a metodologia adotada
para cumprir cada um deles. Em seguida € detalhada a metodologia de cada um dos

objetivos.

14 Os custos operacionais no SNIS sdo representados pela informagdo FN0O15 — despesas de
exploragao e os custos totais pela informagao FN017 — despesas totais com os servigos.
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Objetivo 3: Avaliar o potencial
de redugao dos custos

Objetivo 2: Analisar as
caracteristicas e metodologias

Objetivo 1: Verificar se as
tarifas das CESBs sao de fato
reguladas

operacionais das CESBs
através da analise envoltoria
de dados

adotadas para definir os
custos operacionais

Busca de normativo que explique as
caracteristicas e metodologia
adotada para definicdo dos custos
operacionais

Identificagcdo das agéncias
reguladoras responsaveis pela
regulagéo das CESBs

Selegao da amostra

Analise critica, classificagao e
comparagao quanto a existéncia de
incentivos para a reducao dos
custos

Busca de normativo definindo tarifa Definicao das variaveis e modelo

Comparacao e analise critica das
caracteristicas para definicao dos
custos como, por exemplo, ciclo
tarifario e andlise de consisténcia

Analise dos resultados

Comparagao entre os diferentes
cendrios brasileiros e o europeu

Figura 15: Fluxograma com a metodologia adotada para cada um dos objetivos.
Fonte: Elaboragao prépria (2020).

5.1. VERIFICAGAO DA EXISTENCIA DE REGULAGAO TARIFARIA DAS
CESBS

Primeiro foram identificadas as agéncias reguladoras responsaveis pela regulagao
dos servicos prestados pelas CESBs. Para tal, procedeu-se a analise das informacdes
disponiveis no sitio eletrénico de cada uma das agéncias que regulam o servigo de
saneamento, listadas por ABAR (2019), para verificar se elas regulam uma CESB.
Como ja mencionado, cabe ao municipio determinar o ente regulador; portanto, se a
agéncia reguladora atuar pelo menos em um municipio em que a CESB preste o

servigo considerou-se que a agéncia regula a CESB.

Em seguida, verificou-se no endereco eletrbnico de cada uma das agéncias
identificadas se esta disponivel normativo aprovando o valor de tarifa a ser praticada
pelas CESBs. Caso positivo, foi considerado que a agéncia regula as tarifas. Caso

contrario, ndo.
5.2. ANALISE DA DEFINI(;I\O DOS CUSTOS OPERACIONAIS

Com o objetivo de identificar como os reguladores brasileiros tratam os custos

operacionais nos processos de revisao tarifaria, fez-se o levantamento no endereco
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eletrénico de cada uma das agéncias identificadas de documentos disponibilizados no
processo de revisao tarifaria. Quando as informagdes nao estavam disponiveis no site
das agéncias reguladoras foi solicitado via Lei de Acesso a Informacgao (Lei n® 12.527,
de 2011).

Apos isso foi feita a analise critica da metodologia utilizada visando avaliar de que
forma o regulador incentiva a redugao dos custos operacionais e como considera 0s
custos eficientes. Com base nisso, foi feita uma classificagdo quanto ao modelo de
regulacdo adotado para a definicdo dos custos operacionais: custo do servigo ou por
incentivo. Também foram discutidos os diferentes cenarios brasileiros e comparados
com a situacdo na Europa, pois em 2019 foi divulgado pela European Water
Regulators (WAREG)!® um levantamento sobre a regulacéo tarifaria dos paises
membros da associagdo (WAREG, 2019). Além disso, como o Brasil € um pais
continental, é possivel assumir que o levantamento de diferentes paises da Europa

possa contribuir com a discussao brasileira.

Na secéo 6.2 (capitulo 6 Resultados) sdo apresentadas e analisadas as metodologias
utilizadas na definigdo dos custos operacionais daquelas CESBs que ja passaram por
revisao tarifaria. Entende-se revisado tarifaria como o processo em que a entidade
reguladora reavalia as condigdes de prestagcado do servico — tanto com relagéo ao
mercado atendido como com relag&o aos custos e investimentos — com periodicidade
maior que um ano. Esse critério foi adotado por entender que para incentivar ganho
de produtividade, monitorar e compartilhar com os usuarios a redug¢ao dos custos com
0 servigo € necessario periodo maior que um ano. Aquelas que ainda nao passaram

por revisao tarifaria sdo apresentadas no Apéndice A.

Na secao 6.2 (capitulo 6 Resultados) também sdo comparadas e discutidas algumas
caracteristicas da definicdo dos custos e, consequentemente, tarifas. S&o elas: (i)
quantidade de anos do ciclo tarifario; (ii) realizagao da analise de consisténcia dos
custos; (iii) segregacao em custos operacionais gerenciaveis e ndo gerenciaveis, nos

casos em que nao houve revisao tarifaria; (iv) caracteristica da agéncia reguladora; e

15 WAREG, em tradugao livre, significa Associagdo Europeia dos Reguladores dos Servigcos de
Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario. Podem associar-se a WAREG qualquer entidade ou
orgao legal responsavel pela regulagdo dos servicos de agua e/ou esgoto em um pais da Europa.
Atualmente fazem parte da WAREG 25 entidades reguladoras de 23 paises como membros e 6
entidades de paises como observadores — estes nao participam da tomada de decisao da associagao.

42



(v) recuperagao dos custos. Essas caracteristicas sdao comparadas tanto entre os

reguladores brasileiros como com a experiéncia europeia.

5.3. ESTIMATIVA DO POTENCIAL DE REDUGAO DOS CUSTOS
OPERACIONAIS

Para estimar o potencial de redugido dos custos operacionais, este trabalho utilizou a
metodologia de benchmark analise envoltéria de dados, que é uma ferramenta
matematica capaz de comparar a eficiéncia de unidades semelhantes (eficiéncia
relativa), neste caso empresas que prestam o servico de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario. A analise envoltéria de dados constréi uma curva de eficiéncia
com base nas observagdes, e a distdncia entre a unidade (empresa) e a curva de
eficiéncia representa o potencial de ganho de produtividade — em outras palavras, o

quanto o custo operacional poderia ser reduzido para se tornar eficiente.

Para aplicar este método € necessario definir a amostra e 0 modelo a ser aplicado, ou

seja, quais os inputs, outputs e modelo de determinac¢ao da curva de eficiéncia.
5.3.1. Sele¢ao da Amostra

A selecdo da amostra para realizar o benchmarking entre os prestadores de servigos
visando avaliar o potencial de redugédo dos custos operacionais dos prestadores, ou,
em outras palavras, os ganhos de produtividade nos custos operacionais, seguiu 0s
seguintes critérios:
I. Apenas prestadores publicos devido a diferengca no processo de
contratacdo e/ou compra de insumos entre prestadores publicos e privados.

Aqueles devem seguir o que é estabelecido na Lei n° 8.666, de 1993 (Lei
de Licitagcdes), enquanto estes podem negociar livremente;

il. Apenas empresas que prestam os servicos de agua e esgoto
conjuntamente devido a possibilidade de existir economia de escopo;

iii. Apenas prestadores que atuam com abrangéncia regional devido a
possibilidade de existir economia de escala.

Estes critérios sao aplicados facilmente na plataforma SNIS Séries Historicas?®. Vale

ressaltar que, embora seja competéncia dos municipios definir os prestadores dos

16 Disponivel em http://app4.cidades.gov.br/serieHistorica/#. Acesso em 01 de junho de 2020.
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servicos de agua e esgoto e que estes podem ser prestadores distintos — em
determinado municipio pode haver um prestador responsavel pelo servigo de agua e
outro pelo servico de esgoto -, a titulo de simplificacdo neste trabalho foi assumido
que se a empresa declara no SNIS que o tipo de servigo prestado por ela € agua e

esgoto, ela é inserida na amostra.

Como resultado, a amostra a ser avaliada é composta por 25 prestadores de servigos,
sendo uma autarquia, uma empresa publica e 23 sociedades de economia mista. O

Quadro 3 sumariza as informag¢des da amostra.

Quadro 3: Amostra da avaliagao

Prestador Sigla Estado Natl’m_aza
Juridica
Departamento Estadual de Pavimentagao e DEPASA AC Autarquia
Saneamento
Companhia de Saneamento de Alagoas CASAL AL Somed_ade _de
economia mista
Companhia de Agua e Esgoto do Amapa CAESA AP Somedgde .de
] economia mista
Empresa Baiana de Aguas e Saneamento EMBASA BA Somed_ade _de
S.A. economia mista
Companhia de Agua e Esgoto do Ceara CAGECE CE Somedgde .de
economia mista
Cpmpanhla de Saneamento Ambiental do CAESB DE Somedgde Fie
Distrito Federal economia mista
Companhia Espirito-Santense de CESAN ES Somedgde Fie
Saneamento economia mista
Saneamento de Goias S/A SANEAGO GO Somedgde .de
economia mista
Compan~h|a de Saneamento Ambiental do CAEMA MA Somedgde Fie
Maranhao economia mista
Companhla de Saneamento de Minas COPASA MG Somedgde Fie
Gerais economia mista

Copasa Servigos de Saneamento Integrado

do Norte e Nordeste de Minas Gerais S/A COPANOR MG Empresa publica

Empresa de Saneamento de Mato Grosso SANESUL MS Sociedgde Fie
do Sul S/A economia mista
Companhia de Saneamento do Para COSANPA PA Sociedade de

economia mista
Sociedade de
economia mista
Sociedade de
economia mista
Sociedade de
economia mista
Sociedade de
economia mista
Sociedade de
economia mista

Companhia de Aguas e Esgotos da Paraiba | CAGEPA PB

Companhia Pernambucana de Saneamento | COMPESA PE

Aguas e Esgotos do Piaui S/A AGESPISA PI

Companhia de Saneamento do Parana SANEPAR PR

Companhia Estadual de Aguas e Esgotos | CEDAE RJ
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Natureza

Prestador Sigla Estado Juridi

] uridica
Companhia de Aguas e Esgotos do Rio CAERN RN Somed_ade _de
Grande do Norte ] economia mista
Compﬂar)hla de Aguas e Esgotos de CAERD RO Somedgde Qe
Rondénia economia mista
Companhia de Aguas e Esgotos de Roraima | CAER RR Sociedade de

economia mista
Sociedade de

Companhia Rio-Grandense de Saneamento | CORSAN RS . )
] economia mista
Companhia Catarinense de Aguas e CASAN sc Somed_ade _de
Saneamento economia mista
Companhia de Saneamento de Sergipe DESO SE Somedgde .de
economia mista
Companhia ~de Saneamento Basico do SABESP Sp Somedgde _de
Estado de Sio Paulo economia mista

Fonte: Elaboracgao prépria (2020) com base em SNIS (2018).
5.3.2. Definicao do Modelo DEA

O objetivo do benchmarking é avaliar o potencial de redugéo dos custos operacionais
mantendo o nivel de servico. Dessa forma, o input selecionado € o valor anual dos
custos operacionais, representados pela informagao FN015 (“despesas de exploragao
— DEX”) do SNIS. Nesta informacéao estao incluidas despesas fiscais ou tributarias,
tais como impostos e contribuicbes sindicais. Como estas despesas sdo nao
gerenciaveis pelos prestadores e variam de acordo com a localizagdo, foi deduzido da
informacdo FNO15 o valor da informacdo FN021 (“despesas fiscais ou tributarias

computadas na DEX”).

De acordo com o objetivo do benchmarking, os outputs devem refletir o nivel do
servigo. Para tal, foram selecionados os seguintes outputs: quantidade de ligagdes
ativas de agua (informagao AG002 do SNIS); quantidade de ligacbes ativas de esgoto
(informacao ES002 do SNIS) e indice de esgoto tratado referido a agua consumida
(indicador INO46 do SNIS). Todas as informacdes e o indicador utilizado s&o referentes

ao ano de 2018, dados mais recentes disponibilizados.

Como a base de dados da amostra do modelo DEA adotado neste trabalho € o SNIS,
€ necessario pontuar que as informagdes sao autodeclaradas pelos prestadores de
servico e ainda n&do passam por auditoria. Assim, ndo é possivel garantir a total

confiabilidade dos dados reportados ao SNISY’. Contudo, esta é a base nacional oficial

17 Ressalta-se a instituicdo da metodologia ACERTAR, através da Portaria n° 719, de 12 de dezembro
de 2018, que tem como objetivo auditar e certificar as informagdes do SNIS, relacionada aos servigos
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario (MDR, 2018). De acordo com (ABAR, 2019),
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gerenciada pelo Ministério do Desenvolvimento Regional. Com isso, apesar da

possivel fragilidade destes dados, inerente ao processo de coleta e preenchimento de

informagdes do SNIS, ele foi adotado neste trabalho.

A Tabela 1 apresenta os dados utilizados e a Tabela 2 a estatistica descritiva destes

dados.

Tabela 1: Dados do Modelo DEA

Custo Ligacdes de | Ligacdes de indice de
CESB Operacionais Agua Esgoto Esgoto
(milhdes R$) | (mil ligagdes) | (mil ligagdes) | Tratado
DEPASA R$ 75,22 105 22 19%
CASAL R$ 356,03 405 75 14%
CAESA R$ 69,97 67 14 15%
EMBASA R$ 1.930,66 3.018 1.241 57%
CAGECE R$ 781,45 1.642 617 42%
CAESB R$ 1.501,74 674 569 85%
CESAN R$ 497,42 565 255 47%
SANEAGO R$ 1.530,11 2.148 1.125 51%
CAEMA R$ 418,84 569 112 11%
COPASA R$ 2.223,19 4.258 2.843 44%
COPANOR R$ 37,31 99 47 25%
SANESUL R$ 366,58 499 179 31%
COSANPA R$ 349,99 446 44 2%
CAGEPA R$ 595,53 819 303 48%
COMPESA R$ 1.197,91 1.960 387 31%
AGESPISA R$ 340,79 416 46 9%
SANEPAR R$ 2.302,60 3.138 2.141 74%
CEDAE R$ 2.361,61 2.374 989 26%
CAERN R$ 506,94 723 180 33%
CAERD R$ 133,20 126 7 2%
CAER R$ 86,64 115 79 70%
CORSAN R$ 1.926,83 1.938 194 17%
CASAN R$ 1.026,57 801 102 22%
DESO R$ 506,17 564 133 33%
SABESP R$ 6.585,86 7.987 6.718 65%

Fonte: SNIS (2018).

espera-se que até 2024 todos os dados do SNIS sejam auditados pelas agéncias reguladoras ou
entidades a quem forem delegadas essas atividades.
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Tabela 2: Estatistica descritiva dos dados

Custo LigacOes de | Ligacdes de indice de

Operacionais Agua Esgoto Esgoto

(milhdes R$) | (mil ligagdes) | (mil ligagdes) | Tratado
Maximo R$ 6.585,86 7.987,15 6.717,73 85%
Minimo R$ 37,31 67,07 7,04 2%
Média R$ 1.108,37 1.418,25 736,83 35%
Mediana R$ 506,94 674,32 180,20 31%
Desvio Padréo | R$ 1.348,29 1.734,68 1.402,55 22%

Fonte: Elaboracao prépria (2020).
O modelo adotado nesta avaliagédo é o BCC (Banker, et al., 1984), ou seja, considera

retornos variaveis de escala, orientado a input. Foi adotado o modelo BCC devido a
caracteristica de economia de escala de monopdlios naturais, como € o0 caso da
prestacdo dos servicos de saneamento, e pelo entendimento de que é possivel

produzir mais com a mesma quantidade de fatores (maior eficiéncia).

O modelo BCC adotado neste trabalho resolve o seguinte problema de otimizagao,

conforme expresso por Cook, Tone e Zhu (2014):
Max z = uyy, — ug
Sujeito a
vxy =1
—-vX+ufY —uge<0
v=20u=0
Onde:

X = matriz com input i das k unidades
Y = matriz com output j das k unidades

v = matriz com peso de cada input i

u = matriz com peso de cada output j

e = vetor de linha com todos os elementos igual a 1

Para a solugao do problema nao-paramétrico foi utilizado o software DEA-Solver-LV
(COOPER, SEIFORD e TONE, 2007).
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6. RESULTADOS

A partir da metodologia estabelecida na segao 5, é realizada nesta segao a analise
dos dados levantados para a consecugao dos objetivos deste trabalho. Os resultados
sdo apresentados em trés subsegdes, uma para cada objetivo do trabalho, de forma

a facilitar a discussao.
6.1. EXISTENCIA DE REGULAGAO TARIFARIA DAS CESBS

O Quadro 4 apresenta o levantamento das agéncias reguladoras que tém
competéncia para regular os servigos prestados pelas CESBs publicas e a verificagéo

se elas atuam na defini¢gao das tarifas.
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Quadro 4: Levantamento das agéncias reguladoras e da sua atuagéo na definicdo das tarifas praticadas por CESBs

Regiao Estado CESB Agencia Re- Nome da Agéncia Atua.sobre Re.so'“‘?"?‘o sobre ta-
guladora tarifas rifa mais recente
Norte AM COSAMA - - - -
Norte RR CAER - - - -
Norte AP CAESA - - - -
Norte PA COSANPA ARCON! Agéncia de Regulf';u;ao e Controle de Servigos Publicos N0 i
do Estado do Para
Norte TO ATS ATR Age~nC|a Tocantlnensg d_e Regulagéo Controle e Fiscali- N0 i
zacgéo de Servicos Publicos
Norte RO CAERD AGERO Agéncia de Regulagaq de Servigos Publicos Delegados N0 i
do Estado de Rondénia
Norte AC DEPASA AGEAC Qgigcrﬁ Reguladora dos Servigos Publicos do Estado N0 i
Nordeste MA CAEMA MOB Agenma Estadua~1l de Mobilidade Urbana e Servigos Pu- N0 i
blicos — Maranhao
——— - —— pe—
Nordeste P AGESPISA AGRESPI Agéncia Reguladora dos Servicos Publicos Delegados sim Resolucédo n° 003, de
do Estado do Piaui 2019
Nordeste CE CAGECE ARCE Agéncia Reguladora do Estado do Ceara Sim Resoluggglng 241, de
Nordeste CE CAGECE ACEOR Auta_rqwa d,e Regula(;ao, Fiscalizagc&o e Controle dos N&o i
Servicos Puablicos de Saneamento Ambiental
Nordeste RN CAERN ARSBAN? Agenma_ I,?e_guladora de Servigos de Saneamento Bésico sim Resolucdo n° 1, de
do Municipio de Natal 2018
Nordeste PB CAGEPA ARPB Agéncia de Regulagéo do Estado da Paraiba Sim Resoluggi; 3, de
Nordeste PE COMPESA ARPE Agéncia de Regulagéo dos Servicos Publicos Delegados sim Resolucédo n° 147, de
do Estado de Pernambuco 2019
Nordeste AL CASAL ARSAL Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de sim Resolucao n° 3, de
Alagoas 2019
Nordeste SE DESO AGRESE gg%};? Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Sim Portaria n° 5, de 2019
Nordeste BA EMBASA AGERSA Agéncia Reguladora de Saneamento Basico do Estado sim Resolucdo n° 1, de

da Bahia

2019
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Regiao Estado CESB Agencia Re- Nome da Agéncia Atua.sobre Re.so'“‘?"?‘o sobre ta-
guladora tarifas rifa mais recente
Centro GO SANEAGO AGR Agenmq Gman/a Qe Regulacao, Controle e Fiscalizacéo Sim Resolucao n° 152, de
Oeste de Servigos Publicos 2019
Centro 3 Agéncia Estadual de Regulacao de Servigos Publicos do , Portaria n° 166, de
Oeste MS SANESUL AGEPAN Mato Grosso do Sul Sim 2019
Centro A Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Sanea- , Resolucéo n° 6, de
Oeste DF CAESB ADASA mento Bésico do Distrito Federal Sim 2019
Sudeste sp SABESP ARSESP Agéncia R~eguladora de Saneamento e Energia do Es- Sim Deliberagéo 859, de
tado de Sdo Paulo 2019
Sudeste RJ CEDAE AGENERSA Agéncia Regula_dora de Energla e Saneamento Basico Sim Deliberagéo n° 3.882,
do Estado do Rio de Janeiro 2019
Sudeste ES CESAN ARSP Agéncia de Regulagéo dos Servicos Publicos do Espirito Sim Resolucao n° 29, de
Santo 2019
Agéncia Reguladora de Servicos de Abastecimento de Resolucio n° 127. de
Sudeste MG COPASA*4 ARSAE-MG | Agua e de Esgotamento Sanitario do Estado de Minas Sim 92019 '
Gerais
sul PR SANEPAR AGEPAR Agéncia Reguladora de,Servu;os Publicos Delegados de sim Resolucéo n° 6, de
Infraestrutura do Parana 2019
sul sc CASAN ARESC Agengla de Regulacao dos Servigos Publicos de Santa sim Resolucdo n° 111, de
Catarina 2018
Agéncia Intermunicipal de Regulacéo, Controle e Fiscali- Decisio n° 72. de
Sul SC CASAN AGIR zacgao de Servigos Publicos Municipais do Médio Vale Sim 2019 '
do Itajai
Sul SC CASAN ARIS Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento Sim Dehberaggi; 26, de
sul RS CORSAN AGERGS Agéncia Estadual de Regulacao dos Servicos Publicos sim Resolu¢cdo Homologa-

Delegados do Rio Grande do Sul

toria 195, de 2019

" Possui convénio apenas com o municipio de Santarém/PA. 2 Responsavel pela regulagao dos servigos de saneamento apenas no municipio
de Natal/RN. ® Regulada em todos os municipios que presta servigo, exceto Ladario/MS. “O Quadro n3o diferenciou COPASA e COPANOR
pois esta € uma subsidiaria daquela, e a mesma entidade reguladora define as tarifas no mesmo processo. Fonte: Elaboragao prépria (2020).
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Do Quadro 4 observa-se que das 26 CESBs analisadas, 23 (88%) possuem
agéncia reguladora definida para regular pelo menos um dos municipios nos
quais presta o servigo. Destas, 78% tém suas tarifas reguladas (Figura 16). Em
outras palavras, a nivel nacional, 31% das CESBs ainda ndo cobram tarifas
reguladas pelos servigos. Estas CESBs representam 4% da populagéo brasileira
total com acesso ao servico e 5% dos habitantes que tém os servigos de
saneamento prestados por CESB (SNIS, 2018). Ou seja, € pequena a parcela
da populagao que paga uma tarifa ndo regulada pelos servigos de abastecimento

de agua e esgotamento sanitario.

a) Proporcdo de CESB com e sem regulador definido ) Propor¢ao das CESBs com regulador
definido que possuem tarifa regulada

= CESB possui tarifa regulada

CESB néo possui tarifa reulada
= CESB possui regulador definido P

= CESB n&o possui regulador definido

Figura 16: Levantamento da existéncia de regulagdo tarifaria das CESBs
(porcentagem em relagao a quantidade de CESBSs)

Fonte: Elaboragao prépria (2020).
Pontua-se, contudo, que nenhuma CESB da regido Norte possui suas tarifas
reguladas, seja porque nao possui entidade reguladora definida, seja porque a
reguladora ainda ndo atua sobre as tarifas. Encontra-se também nesta situagao
o Maranhao, estado da regido Nordeste. Esta situagao é preocupante uma vez
que o Norte é a regido com maior déficit de acesso aos servigos de
abastecimento de &gua e esgotamento sanitario (Figura 17) e,
consequentemente, necessita de maiores investimentos, sendo as tarifas uma

das fontes de recursos para efetiva-los.
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Figura 17: Acesso aos servigos de saneamento por regiao.
Fonte: SNIS (2018).
Outro ponto relevante que o Quadro 4 mostra é que a maioria das CESBs é

regulada por apenas uma agéncia. Apenas a CAGECE e a CASAN séao
reguladas por mais de uma entidade. Esta situagdo tende a aumentar a
complexidade da gestdo do saneamento, uma vez que mais atores estéo
envolvidos. Aléem disso, a prestadora do servico deve atentar-se as regras
estabelecidas por mais de uma agéncia, que ndo necessariamente sio iguais.
Isso pode, consequentemente, aumentar os custos da prestagcao do servico.
Justamente visando solucionar situacbes como essas que a reforma do marco
legal do saneamento propde a ANA a competéncia de edigdo de normas de
referéncia para a regulagao dos servigos de saneamento, conforme apresentado

na secao 4.1.2.

Ainda em linha com este ponto da reforma, ressalta-se que ha agéncias com
diferentes abrangéncias regulando os prestadores estaduais de saneamento.
Conforme Figura 18 apresenta, a maioria das agéncias sao estaduais, porém ha

a atuacao de 2 agéncias municipais e 2 intermunicipais (consércios municipais).
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= Agéncia Estadual = Agéncia Municipal = Agéncia Intermunicipal

Figura 18: Abrangéncia das agéncias reguladoras responsaveis pela regulagao das
CESB:s.

Fonte: Elaboracao prépria (2020) com base em ABAR (2019).

Apesar da maioria das CESBs ser regulada, vale ressaltar que, conforme visto
na segao 6.2, as agéncias reguladoras tém diferentes graus de maturidade no
que se refere a regulacgédo tarifaria. O Quadro 1 (na sessao 4.1.3) ja apontava
para esta situagdo também ao mostrar que nenhuma agéncia avaliada possuia
norma para monitoramento dos custos; apenas 6 das 23 agéncias possuiam
plano de contas e mecanismos de informacéo, auditoria e certificacdo’®; e
somente 3 dispunham de normas sobre subsidios tarifarios e nao tarifarios!®
(MCIDADES, 2015).

Comparando o levantamento realizado da regulacao a qual as CESBs brasileiras
estdo submetidas com prestadores de servigos europeus, verifica-se que ha
certas similaridades. De acordo com WAREG (2019), assim como no Brasil, a
legislagado europeia que trata sobre os servicos de saneamento - The Water
Framework Directive 2000/60/EC (UE, 2000) - estabelece requisitos basicos

para a sua regulagdo econdmica, introduzindo principios de recuperagao dos

18 As entidades reguladoras que possuiam a norma era: (i) Agéncia Municipal de Regulagao dos
Servicos de Agua e Esgotos de Joinville/SC (AMAE); (ii) Agéncia Reguladora de Servicos
Delegados do Municipio da Estancia Turistica de I1tu/SP (AR-ITU); (iii) ACFOR; (iv) AGERGS; (v)
ARCE; e (vi) ARSESP.

19 As entidades reguladoras que possuiam a norma era: (i) Agéncia Municipal de Regulagao dos
Servicos de Agua e Esgotos de Joinville/SC (AMAE); ARSAE-MG; e Agéncia Reguladora de
Saneamento Bésico e Infraestrutura Viaria do Espirito Santo (ARSI-ES), atual ARSP-ES.
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custos dos servigos bem como do poluidor-pagador. No entanto, a legislagao nédo

fornece orientagdo detalhada para os métodos de determinacao de tarifas.

Outra semelhanca entre o Brasil e a Europa refere-se a entidade competente
pela aprovagdo das tarifas dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario. Conforme pontuado na seg¢éo 4.1.2, no Brasil a regulagao
dos servicos de saneamento pode ser exercida por diferentes niveis - entidades
municiais, intermunicipais ou estaduais. Na Europa, cada pais trata esta questao
de uma maneira diferente, podendo a tarifa ser aprovada pelos municipios (nivel
local), governos ou reguladores regionais, ministérios ou reguladores nacionais.
De acordo com pesquisa realizada pela WAREG (2019) com 23 paises, 19 tem
suas tarifas aprovadas por entidades nacionais?°. Apenas 4 possuem entidades

subnacionais com esta competéncia?* (Figura 19).

= Nacional = Regional = Local

Figura 19: Distribuicdo das entidades responsaveis pela aprovagao das tarifas de
saneamento na Europa.

Fonte: Elaboragéo prépria (2020) com base em WAREG (2019).

6.2. DEFINIGAO DOS CUSTOS OPERACIONAIS

Esta secéo primeiro apresenta a metodologia utilizada para definir os custos

operacionais que sao recuperados através das tarifas cobradas aos usuarios na

20 Os paises sao: Bulgaria, Georgia, Albania, Malta, Leténia, Lituania, Estonia, Flandres, Bruxelas,
Polbnia, Italia, Arménia, Macedbnia do Norte, Escécia, Inglaterra e Pais de Gales, Irlanda,
Kosovo, Moldavia e Hungria.

21 Na Roménia as tarifas sdo definidas a nivel regional, enquanto na Espanha, Montenegro e
Croacia a nivel local.
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revisdo tarifaria mais recente de cada uma das CESBs reguladas que ja
passaram por revisao tarifaria, ou seja, processo que avalia todos os itens de
custo da prestadora de servigo para definir a tarifa tendo um ciclo tarifario
superior a um ano a fim de ser possivel obter ganhos de produtividade. Em
seguida é realizada a analise critica da metodologia, identificando se a regulagéo
adotada segue a abordagem da regulagao pelo custo do servigo ou por incentivo.
Por fim, é apresentada uma analise comparativa das metodologias utilizadas no

Brasil e internacionalmente.

Das 18 CESBs que tem algum nivel de regulagao tarifaria (Quadro 4 na secéo
6.1), 9 (60%) passaram por processo de revisao, sendo elas as companhias dos
seguintes estados: Sao Paulo, Minas Gerais, Parana, Rio Grande do Sul,

Pernambuco, Goias, Santa Catarina, Distrito Federal e Rio Grande do Norte.

Abaixo sao apresentadas as metodologias de definicdo dos custos operacionais
eficientes das 9 CESBs que ja passaram pelo processo de revisao tarifaria. O
Apéndice A apresenta a metodologia adotada no processo de reajuste tarifario

anual daquelas 9 CESBs que ainda nao passaram pela revisao tarifaria.
6.2.1. Sao Paulo

A ARSESP ja realizou duas revisdes tarifarias ordinarias (RTOs) da SABESP,
sendo o ciclo tarifario de 4 anos, ou seja, a cada 4 anos € realizada a revisao
tarifaria da companhia. Além disso, anualmente a ARSESP calcula e aplica o

reajuste tarifario anual (RTA).

A primeira revisdo (1° RTO) foi concluida em margo de 2013, enquanto a
segunda (2° RTO) foi concluida em maio de 2018 (ARSESP, 2018). A
metodologia de definicdo dos custos operacionais avaliada neste trabalho é
aquela da 2° RTO.

De acordo com a metodologia utilizada pela ARSESP no calculo da receita
requerida (RR) da SABESP, a agéncia segue trés etapas para o calculo dos
custos operacionais: (i) avaliagao das contas contabeis; (ii) proje¢ao dos custos

operacionais; e (iii) consideragao dos ganhos de produtividade (ARSESP, 2018).
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A agéncia primeiro avaliou quais das contas contabeis seriam categorizadas
como custos operacionais?? e reconhecidas no célculo da receita requerida.
ApOs isso, a fim de projetar os custos operacionais, a agéncia os desagregou de
duas formas: por itens de despesas e por componentes dos sistemas. Estes
foram divididos em: (i) sistema de abastecimento de agua — producdo e
distribuicao; (ii) sistema de esgotamento sanitario — coleta e tratamento; e (iii)
sistema administrativo e comercial — comerciais e administragdo central (Figura
20). Para cada componente do sistema foram projetados seis itens de custos,
sendo eles: (i) pessoal; (i) materiais gerais; (iii) materiais de tratamento; (iv)

servigos de terceiros; (v) energia elétrica; e (vi) despesas gerais.

A projecao de cada um dos itens de custo foi feita com base nos custos unitarios
observados pela prépria companhia, calculados a partir de drivers obtidos das
variaveis de mercado e outros indicadores (indicadores de custo). A Figura 20

apresenta os drivers utilizados para projetar cada item de custo.

22 Contas contabeis referem-se a como as despesas da companhia sdo langadas no sistema de
contabilidade da empresa.
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SISTEMAS DE ABASTECIMENTO DE AGUA

FINALIDADE PRODUCAO DISTRIBUICAO
Remuneragio média (R$/empregado) Remuneragio média (R$/empregado)
Pessoal Empregado por volume produzido de a P . Migacs
& p?emprega dg'rm’J gua Empregado por ligagio de agua (empregado/ligagio)
Materiais gerais Volume Produzido de Agua Ligagdes de Agua
Materiais de Custo médio do material (R$/ton) Custo médio do material (R$/ton)
tratamento Material de tratamento por volume produzido de agua | Matenal de tratamento por volume medido de agua
(ton/m*) (ton/m*)
Servigos de terceiros Volume Produzido de Agua Ligagbes de Agua
Custo médio de energia (R$/MWh) Custo médio de energia (R$/MWh)

Energia elétrica
Energia por volume produzido de dgua (MWh/m®) Energia por volume medido de agua (MWh/m’)

Despesas gerais Volume Produzido de Agua Ligagoes de Agua

SISTEMAS DE ESGOTAMENTO SANITARIO
FINALIDADE COLETA TRATAMENTO
Remmmeragio média (RS/empregado) Remuneragio média (R$/empregado)

Pessoal Empregado por ligagio de esgoto Empregado por volume tratado de esgoto
(empregado/ligacio) (empregado/m®)

Materiais gerais Ligagdes de Esgoto Volume Tratado de Esgoto

Materiais de Custo médio do material (R$/ton) Custo médio do material (R$/ton)

tratamento Material de tratamento por volume coletado de esgoto | Material de tratamento por volume tratado de esgoto

(ton/m®) (ton/m?)
Servicos de terceiros Ligagdes de Esgoto Volume Tratado de Esgoto
Custo médio de energia (R$/MWh) Custo médio de energia (R$/MWh)

Energia elétrica - - -
Energia por volume coletado de esgoto (MWh/m’) Energia por volume tratado de esgoto (MWh/m")

Despesas gerais Ligagoes de Esgoto Volume Tratado de Esgoto

SISTEMAS COMERCIAIS E ADMINISTRATIVOS

FINALIDADE COMERCIAIS .-\DMI.\'IST['L-\(';\O GERAL
Remmumneragio média (R$/empregado)
Pessoal Fixo
Empregado por ligagio de dgua (empregado/ligagio)
Materiais gerais Ligacdes de Agua Fixo
Materiais de Custo médio do material (R$/ton) -
ixo
fratamento Material de tratamento por ligagio de dgua (ton/nr)
Servigos de terceiros Ligagdes de Agua Fixo
Custo médio de energia (R$/MWh) Fixo
Energia elétrica -
Energia por ligagio de dgna (MWh/m’)
Despesas gerais Ligagdes de Agua Fixo

Figura 20: Indicadores adotados para a projecao dos custos operacionais.
Fonte: ARSESP (2018)
Dessa forma, a ARSESP projetou os custos operacionais da SABESP com base

no custo histérico da companhia. Esses custos ndo necessariamente sdo os
mais eficientes. Para verificar isto, a ARSESP realizou uma analise de
benchmarking com prestadores comparaveis e, com base nisso, inseriu um
mecanismo no reajuste tarifario (Fator X) para incentivar a SABESP alcangar o
nivel dos custos operacionais eficientes e compartilhar com os usuarios a

reducao dos custos.
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De acordo com ARSESP (2018), o Fator X23 tem como objetivo compartilhar com
os usuarios os ganhos de produtividade alcangados pela concessionaria ao
longo do ciclo tarifario. Para isso, a agéncia definiu uma meta de redugao de
custos através de benchmarking realizado utilizando a metodologia de analise
envoltéria de dados (DEA) para a determinacdo de uma fronteira de eficiéncia
para o mercado de saneamento. A ARSESP considerou a amostra de 26
prestadores regionais de saneamento (CESBs). Foram adotados como input —
representando os insumos utilizados pelas empresas para prestar os servicos -
do modelo DEA as variaveis: custos operacionais (despesa de exploragao) e
perdas (em L/ligagcao/dia). Ja como output - representando o nivel de
eficiéncia/qualidade do servigo prestado - foram utilizadas as variaveis ligagdes
e economias de agua e de esgoto, bem como o volume medido de agua, volume
de esgoto coletado e volume de esgoto tratado. As variaveis utilizadas foram
obtidas da base do SNIS referente aos anos de 2013 a 2016. O modelo DEA
utilizado foi orientado a insumo e com retornos variaveis de escala, como
explicado na segéo 4.4 (ARSESP, 2018).

Como resultado desse processo, a aplicacado do DEA resultou em uma
curva/fronteira de eficiéncia. Considerou-se para o calculo do potencial de
reducao de custos operacionais da SABESP a distdncia da SABESP para a
curva de eficiéncia (chamado fator catch up) e a movimentagéo da fronteira ao
longo dos anos (fator de deslocamento, que representa os ganhos de eficiéncia
tecnoldgica do setor). Para a obtengao do fator catch up foi utilizada a média dos
dados de 2013 a 2016. Ja para calcular a mudanca anual na fronteira foi
considerada a variagdo meédia entre a fronteira construida com base nas
informagdes de 2013 e 2016 (ARSESP, 2018).

Verifica-se, entdo, que a ARSESP definiu o nivel de custo operacional da
SABESP com base no histérico de custo da companhia e, através de um
mecanismo inserido no reajuste tarifario (Fator X), incentiva a SABESP a reduzir
seus custos. Cabe ressaltar que utilizar o custo histérico da prépria companhia
pode ser arriscado, pois talvez a companhia nao esteja alocando seus recursos

da maneira mais eficiente e esta ineficiéncia pode ser propagada. Entretanto,

23 Vide Anexo VI da NT.F-006-2018. Disponivel em:
http://www.arsesp.sp.gov.br/ConsultasPublicasBiblioteca/NTF-0006-2018.pdf
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como a agéncia realiza benchmarking com empresas comparaveis, o risco de

propagar a ineficiéncia acaba reduzindo.

Conclui-se pelo exposto que o modelo de regulagao adotado pela ARSESP para

a definicdo dos custos operacionais € por incentivo.
6.2.2. Minas Gerais

A ARSAE-MG realizou apenas uma revisao tarifaria periodica da COPASA até o
momento. A sua conclusao ocorreu em julho de 2017 (ARSAE-MG, 2017). A
ARSAE-MG definiu um ciclo tarifario de 4 anos, ou seja, a proxima reviséo

ocorrera apenas em 2021.

A ARSAE-MG adotou a metodologia do ano-teste para calcular a receita
requerida (RR), ou seja, a RR é calculada para o periodo de 12 meses (chamado
ano-teste) e depois, a cada ano, no processo de reajuste tarifario, os custos
gerenciaveis sado ajustados por um indice de inflagdo e os custos néo
gerenciaveis pela companhia sao verificados e devidamente compensados, caso

necessario.

De acordo com ARSAE-MG (2017), para calcular os custos operacionais
eficientes da COPASA, primeiro a agéncia reguladora avaliou quais contas
contabeis seriam categorizadas e reconhecidas como custos operacionais para
o calculo da receita requerida. Apds isso, a agéncia verificou os custos
operacionais realizados no ciclo anterior (no ano-teste). Este valor representava

o nivel representativo dos custos operacionais.

A fim de incentivar a COPASA a reduzir os seus custos operacionais de modo a
alcangar o nivel eficiente, a ARSAE-MG introduziu um fator de incentivo a

eficiéncia (fator de produtividade?*) — redutor de custos operacionais.

Para determinar o fator de produtividade, a ARSAE-MG identificou qual seria o
potencial de redugao dos custos operacionais da COPASA (meta de redugao dos
custos). Para isso foi adotado um modelo de analise envoltéria de dados (DEA).
Para tal, primeiro a agéncia reguladora selecionou, com base nos dados do
Sistema Nacional de Informag¢des sobre Saneamento (SNIS), uma amostra de

empresas comparaveis para benchmarking. Foram definidos cinco critérios de

24 O fator de produtividade é um dos fatores que compde o Fator X da COPASA.
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selegdo: (i) concessionarias que prestam servigo de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario; (ii) numero de economias de agua de pelo menos 10%
da COPASA,; (iii) exclusao de prestadores locais; (iv) exclusao de autarquias; e
(v) nivel minimo de hidrometracdo de 70%. A amostra, entdo, considerou 14
prestadores além da COPASA (ARSAE-MG, 2017).

Apos isso, foi adotado como input do modelo DEA - para representagdo dos
custos operacionais - a variavel despesa de exploragao subtraida dos impostos
envolvidos na operacdo. A subtracao foi realizada pois os impostos variam
conforme municipios e estados. J& como output - representando o nivel de
eficiéncia/qualidade do servico prestado - foram utilizadas as variaveis
economias ativas de agua e de esgoto bem como o volume de esgoto tratado e
o volume de perdas de agua (ARSAE-MG, 2017).

A aplicacdo do DEA resultou em uma curva de eficiéncia. Este indice de
eficiéncia a ser alcangcado, chamado de fator “catch-up”, representou o

benchmarking de eficiéncia da amostra analisada para um ano especifico.

Além desse fator, a ARSAE-MG (2017) também considerou o fator de
deslocamento da fronteira, verificando se a fronteira de eficiéncia havia mudado
no decorrer dos anos, ou seja, se teria havido melhora ou piora na eficiéncia do
setor — representado através da média dos prestadores da amostra. Esse fator
visava identificar a ocorréncia de alguma mudanga significativa na tecnologia
adotada pelos prestadores comparaveis, que pudesse impactar na curva de
eficiéncia — em outras palavras, que pudesse reduzir os custos operacionais.
Para isso, a ARSAE-MG comparou o resultado médio de eficiéncia dos
prestadores, conforme havia sido definido pela aplicacdo do modelo DEA, nos
anos de 2012 e 2015. Se este fator fosse menor que 1, significaria ter havido
piora na eficiéncia do setor e, entdo, a ARSAE-MG adotaria fator igual a zero, ja
que do contrario estaria beneficiando/bonificando a ineficiéncia verificada. Por

outro lado, se o fator fosse maior que 1, o préprio valor encontrado seria adotado.

Por fim, a ARSAE-MG (2017) decidiu que deveria considerar também na
avaliagao da produtividade da COPASA a redugao dos custos com pessoal (um
dos itens de custos operacionais) provenientes do Programa de Desligamento
Voluntario (PDV) implementado em 2015. Sendo assim, é possivel resumir o
calculo do fator de produtividade conforme Equacéo 9:
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.. dugio dos PDV.
Fator de Produtividade = Fator catch-up + Fator delocamento — (%) (9)

Caso o fator de produtividade fosse negativo, significaria dizer que o regulador
estaria enxergando o potencial de redugao dos custos operacionais por meio de
ganhos de eficiéncia; e este valor seria aplicado integralmente no calculo dos
custos operacionais. Entretanto, se o resultado fosse positivo, a empresa seria
considerada eficiente, assim como seus custos. Nesses casos, a COPASA seria
em parte premiada pela eficiéncia alcangada, ao mesmo tempo que tal resultado
seria também compartilhado com os usuarios. Dessa forma, a ARSAE-MG criou
incentivos para que a empresa mantivesse os esforgos na redugao de custos e,
consequentemente, menores tarifas aos usuarios. Assim, o percentual de 80%
do fator de produtividade seria aplicado para aumentar os custos operacionais e
assim aumentar a receita auferida pelo prestador, enquanto os 20% restantes

seriam compartilhamentos com os usuarios (ARSAE-MG, 2017).

AARSAE-MG também definiu que a meta dos custos operacionais eficientes, ou
seja, os custos operacionais corrigidos pela inflagdo e multiplicados pelo Fator
de Produtividade, deveria ser alcangada ao longo do periodo tarifario. Dessa
forma, o fator de produtividade foi dividido em 4 anos, sendo aplicado na revisao
tarifaria (2017) e nos trés reajustes seguintes (2018, 2019 e 2020).

Verifica-se, entdo, que a ARSAE-MG definiu o nivel de custo operacional da
COPASA com base em benchmarking feito com empresas comparaveis. Neste

caso, especificamente, a companhia ja era eficiente e com isso foi bonificada.

Conclui-se, entdo, pelo exposto que o modelo de regulagdo adotado pela
ARSAE-MG para determinar os custos operacionais da prestadora de servico é

por incentivo.
6.2.3. Parana

A SANEPAR passou por apenas um processo de revisao tarifaria até o momento.
A metodologia sugerida pela SANEPAR e aprovada pela AGEPAR esta
consolidada na AGEPAR (2017). O ciclo tarifario adotado na revisao foi de 4 anos
(periodo entre 2017 e 2020).

De acordo com a nota técnica da primeira revisao tarifaria da Sanepar (AGEPAR,

2017), foi utilizada metodologia top-down para a definicdo dos custos
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operacionais eficientes. Neste caso foi utilizado benchmarking por comparagao

dos indicadores.

Primeiro, foi selecionada uma amostra de empresas comparaveis com a
Sanepar com base nos dados do SNIS relativos ao periodo entre 2007 e 2014.
Os critérios adotados para selecdo no primeiro momento foram a prestacédo do
servico de agua e esgoto e exclusao da gestdo direta pelos municipios e
autarquias, obtendo-se assim uma amostra de 84 prestadores. Em um segundo
momento foi feito segregacao adicional de duas formas distintas: (i) devido ao

porte das empresas; e (ii) devido a consisténcia dos dados (AGEPAR, 2017).

Com relagao ao porte das empresas, foram excluidas da amostra os prestadores
que produziram um volume de agua inferior a mediana da amostra em 2014.

Dessa forma, a amostra caiu de 84 para 40 empresas comparaveis a SANEPAR.

Ja no que tange a consisténcia dos dados, de acordo com AGEPAR (2017), foi
realizada uma analise boxplot com relagdo as variaveis dos indicadores
considerados no benchmarking de 2013 para 2014. Assim, foram excluidos da
amostra os provaveis outliers, ou seja, as empresas que apresentaram pelo
menos uma das variaveis com valores maiores/menores aos extremos superior
(3° quartil) e inferior (1° quartil), respectivamente. Como resultado, a amostra
reduziu de 84 para 41 prestadores. Apos isso, foi realizado novamente o corte
devido ao porte das empresas, isto €, prestadores que produziram volume de
agua inferior a mediana da amostra foram excluidas. Consequentemente, a

amostra final resultou em 24 empresas comparaveis.

Em seguida, foram definidos 15 indicadores a serem comparados, que visavam
avaliar a produtividade dos empregados préprios e dos empregados totais, os
custos médios e as perdas de agua e de faturamento (AGEPAR, 2017). Os
indicadores foram calculados com base nos dados do SNIS. Os indicadores

utilizados foram:

1. Unidades consumidoras de agua e esgoto por quantidade de empregados
préprios (calculado com base nas informacées AG003, ES003 e FN026
do SNIS);

2. Volume de agua micromedida por quantidade de empregados préprios
(calculado com base nas informacdes AG008 e FN026 do SNIS);
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. Despesa com pessoal e servigos por volume de agua micromedida
(calculado com base nas informacdées FNO10 e FN026 do SNIS);

. OPEX por unidade consumidora de agua e esgoto (calculado com base
nas informag¢des FN015, AG003, ES003 do SNIS);

. OPEX sem produtos quimicos e energia elétrica por unidade consumidora
de agua e esgoto — o ajuste foi feito para avaliar as diferentes dimensodes
dos custos operacionais (calculado com base nas informacdes FNO15,
AGO003, ES003 do SNIS);

. OPEX com salarios ajustados pelos dados do IBGE por unidade
consumidora de agua e esgoto (calculado com base nas informacdes
FNO15, AG0O03, ES003 do SNIS);

. OPEX com salarios ajustados pelos dados do Ministério do Trabalho por
unidade consumidora de agua e esgoto (calculado com base nas
informagdes FNO15, AG003, ES003 do SNIS);

. Unidades consumidoras de agua e esgoto por total de empregados
(calculado com base nas informagdées AG003, ES003 e IN0O18 do SNIS);

. Volume de agua micromedida por total de empregados (calculado com
base nas informacdes FN026 e INO18 do SNIS);

10.Extenséo de rede de agua e esgoto por total de empregados (calculado

com base nas informagdes AG005, ES004 e INO18 do SNIS);

11.Volume de agua e esgoto faturados por total de empregados (calculado

com base nas informagdes AG011, ES007 e INO18 do SNIS);

12.Quantidade de economias ativas de agua e esgoto por total de

empregados (calculado com base nas informacées AG003, ES003 e
INO18 do SNIS);

13.indice de faturamento de agua (IN013 do SNIS);
14.indice de perdas na distribuicdo (IN049 do SNIS);
15. indice de perdas por ligacdo (INO50 do SNIS).

A agéncia comparou, entdo, o desempenho da SANEPAR com a média e

mediana das duas amostras selecionadas. Como o bom desempenho da

SANEPAR foi verificado ao longo de 7 anos (2007 a 2014), a agéncia concluiu

que a SANEPAR se apresenta como uma empresa eficiente, relativamente aos

seus custos operacionais. Portanto, aprovou a proposta de custos operacionais
apresentada pela SANEPAR (AGEPAR, 2017).
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Verifica-se, entdo, que a AGEPAR definiu o nivel de custo operacional da
SANEPAR com base em benchmarking feito com empresas comparaveis.
Diferentemente do que ocorreu com as companhias estaduais de S&ao Paulo e
Minas Gerais, o benchmarking realizado pela AGEPAR ndo adotou nenhuma
metodologia refinada. Além disso, o processo de revisao tarifaria da companhia
nao explicita o que teria acontecido caso a companhia nao fosse considerada
eficiente, ou seja, a agéncia nao chegou a discutir como seriam os incentivos

que seriam dados.

Com isso, apesar da agéncia reguladora adotar, de certa forma, um
benchmarking, ndo adota um mecanismo de incentivo a redugao dos custos e,
portanto, a metodologia adotada para definicdo dos custos operacionais foi de

custo do servigo.
6.2.4. Rio Grande do Sul

AAGERGS ja realizou trés revisoes tarifarias da CORSAN. Como o ciclo tarifario
€ de 5 anos, as revisdes ocorreram em 2009, 2014 e 2019. A metodologia de
definicdo dos custos operacionais avaliada € aquela da 3° revisdo tarifaria

ordinaria.

De acordo com AGERGS (2019), a metodologia para calculo da tarifa € a do
fluxo de caixa descontado, ou seja, a receita requerida é estimada para o ciclo
tarifario completo (5 anos). Além disso, o modelo de regulagdo adotado € o por
custo do servigo, pois, de acordo com a agéncia, o setor de saneamento ainda
nao € maduro e ainda apresenta grande déficit de acesso. Assim, conforme
aprovado pela AGERGS, os calculos apresentados pela CORSAN basearam-se
nos valores de despesas de exploracdo realizadas e receitas obtidas em 2018
(ano base). Esse valor foi considerado para todos os anos do ciclo pois sera

atualizado anualmente através dos reajustes.

Para que nao houvesse incentivo a investimentos acima dos necessarios e ma
alocagao de recursos (sec¢ao 4.3.1), a agéncia analisou os custos realizados no
ano base e os eliminou quando entendeu ser desnecessario. Por exemplo, a
agéncia nao aprovou os custos ocorridos em 2018 devido as multas de transito
e indenizacbes trabalhistas. Dessa forma, a agéncia entendeu que reduziu as

possiveis ineficiéncias da companhia.
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ApOs essa primeira analise (glosas, ou seja, ndo aprovagdo dos custos
realizados em 2018), a AGERGS ainda considerou a meta proposta pela
CORSAN de redugao de perdas da agua para calcular os custos operacionais
eficientes de cada ano do ciclo tarifario. Isso porque a agéncia entendeu que
com a redugéo das perdas o custo de alguns itens?® para produgdo de agua

reduziriam na mesma proporgao.

Dessa forma, a AGERGS considerou reducéo linear das perdas até alcangar a
meta de -2% em 202326, Assim a agéncia definiu o valor dos custos operacionais

eficientes para o ciclo tarifario.

Verifica-se, entdo, que a AGERGS nao realizou benchmarking para definir o nivel
de custo operacional da CORSAN, tampouco para a definicdo da meta de
reducao de perdas. Apesar disso e da propria agéncia ter definido que utilizaria
uma abordagem de regulagao pelo custo do servigo devido a falta de maturidade
do setor e a necessidade de fazer frente ao grande déficit existente, a reguladora
adota um mecanismo que induz, de certa maneira, a redugdo dos custos

operacionais ao considerar as metas de redugao de perdas.
6.2.5. Pernambuco

A ARPE ja realizou duas revisdes tarifarias ordinarias (RTOs) da COMPESA,
sendo a metodologia definida pela ARPE (2014). O ciclo tarifario da COMPESA
€ de 4 anos, ou seja, a cada 4 anos é realizada a revisao tarifaria da companhia.
A primeira ocorreu em 2014 (ARPE, 2014) e a segunda em 2019 (ARPE, 2019),

sendo esta o foco deste trabalho.

De acordo com a metodologia adotada, a projecao dos custos e receitas do ano
base é feita baseada no ano de referéncia (12 meses anteriores ao ano base).
Na 2° RTO da COMPESA o ano base foi de agosto/2016 a julho/2017 e,
consequentemente, o ano de referéncia foi entre agosto/2017 e julho/2018. Além

disso, os custos e receitas sdo projetados sendo segregados em dois grupos

25 Os itens considerados foram: cloro e derivados, sulfato de aluminio, materiais utilizados em
laboratério, material de dosagem de produtos, material de filiragem, outros materiais de
tratamento, agua tratada para revenda, luz e forca (AGERGS, 2019).

26 Em 2018 o indice de perdas era de 39,42% e a meta para 2023 é de alcancgar 37,47%
(AGERGS, 2019).
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distintos, a saber: (i) Regi&do Metropolitana de Recife (RMR) e o municipio de

Goiana; e (ii) demais municipios do estado.

Os custos operacionais eficientes (no caso chamados de despesas de
exploragéo - DEX) sao detalhados na ARPE (2018). Para calcula-los, primeiro a
ARPE fez uma analise de consisténcia da despesa de exploragao projetada pela
COMPESA. A andlise de consisténcia avaliou os parametros e premissas
utilizadas pela COMPESA para projetar seus custos. Em seguida, a agéncia
verificou por amostragem a compatibilidade dos valores projetados com os

observados nos dados historicos.

Apos a analise de consisténcia e compatibilidade, a ARPE encontrou a despesa
de exploragcdo (DEX). No entanto, para calcular o valor da despesa de
exploracgéo eficiente (DEXef) a ARPE considerou ainda as metas regulatérias de
incentivo a eficiéncia. A ARPE definiu duas metas regulatérias: (i) redugédo de
perdas de agua; e (ii) reducao dos custos operacionais. Ambas as metas foram

consideradas para o calculo da DEXef, conforme apresentada na Equacgao 10.
DEX,; = DEX — MRRC — MRRPy,s, (10)

Sendo:

DEXer = despesas de exploracao eficiente;

DEX = despesas de exploracido apos analise de consisténcia e compatibilidade;

MRRC = meta regulatéria de reducao dos custos operacionais fixos;

MRRPdesp = meta regulatéria de redugdo das perdas impactando o custo dos

Servigos.

De acordo com a metodologia estabelecida (ARPE, 2014), a ARPE considera
tanto a evolucgéao histoérica dos custos da COMPESA como o benchmarking com
outras empresas brasileiras para estabelecer a MRRC. No caso da 2° RTO, a
ARPE define MRRC igual a 1,2%, ou seja, os custos fixos da COMPESA devem
reduzir 1,2% para se tornarem eficientes. A metodologia para a definicdo deste

valor ndo é apresentada na nota técnica da agéncia.

Ja com relacdo a MRRPudesp, @ meta de reducao de perdas é definida avaliando
a evolucdo do indice de perdas da companhia. A ARPE estipulou que no ciclo

tarifario o indice de perdas reduziria em 2%, ou seja, reduziria de 49,69% no ano
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base para 47,69% no final do ciclo. Dessa forma, a ARPE calculou quanto os
custos relacionados com a producédo de agua reduziriam devido a redugao das

perdas.

Em resumo, a ARPE calculou os custos operacionais eficientes (neste caso
chamados de despesas de exploragdo eficientes) através da analise de
consisténcia e compatibilidade e das metas regulatérias de incentivo a eficiéncia.
O documento disponivel que apresenta a metodologia adotada nao explica de
forma clara como foi realizado o benchmarking para definicdo da meta de
qualidade do servigo. De toda forma, observa-se a tentativa da agéncia em
incentivar a eficiéncia, seja de qualidade do servigo, seja de redugao dos custos

operacionais.
6.2.6. Goias

A AGR realizou apenas uma revisao tarifaria ordinaria da SANEAGO até o
momento, que foi concluida em 2015. A agéncia utilizou o método do fluxo de
caixa descontado considerando um ciclo tarifario de 10 anos (2015-2024) (AGR,
2015). O periodo de 10 anos foi adotado pois correspondia ao tempo médio dos

contratos de concessao/programa vigentes da SANEAGO a época.

A SANEAGO apresentou proposta de metodologia para projecédo do mercado
(economias ativas de agua e esgoto, bem como volume de agua consumido e
esgoto coletado), custos e receitas para o periodo de 5 anos, ou seja, 2015 a
2019. Como a AGR havia definido que o ciclo tarifario seria de 10 anos, a agéncia
resolveu por acatar a proposta da SANEAGO para os 5 primeiros anos e realizar

projecao para os 5 anos seguintes (AGR, 2015).

Com relagao a projegéao do mercado, a AGR adotou o aumento médio projetado
para os anos de 2015 a 2019, realizado pela SANEAGO, nos 5 anos seguintes.
Ja com relacgao aos custos, a AGR calculou drivers de custo, ou seja, indicadores
de custo para cada item incluido em custos operacionais. O Quadro 5 apresenta

o indicador adotado para cada item.
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Quadro 5: Drivers de custos adotados pela AGR para projetar os custos da

SANEAGO.

Item de custo operacional Indicador adotado
Pessoal Préprio e de tercei- | Salario médio / funcionario préprio e de ter-
ros ceiros
Material de tratamento Custo / volume de agua produzida
Energia elétrica Custo / volume de agua produzida
Outros servicos de terceiros Custo / quantidade de economia total
Despesas gerais Custo / quantidade de economia total

Fonte: Elaboracao prépria (2020) com base em AGR (2015).
O estudo da 1° revisdo tarifaria ordinaria (AGR, 2015) n&o apresenta muitos

detalhes sobre o calculo dos indicadores, porém é possivel inferir que eles foram
calculados com base nos dados histéricos da SANEAGO, uma vez que a AGR
solicitou as informagdes da Companhia entre 2010 e 2014. Além disso, a agéncia
também considerou a projecéo apresentada pela SANEAGO. Dessa forma, com
base nos indicadores e na projecdo do mercado realizada pela SANEAGO e
aprovada pela AGR, a agéncia calculou os custos operacionais para o ciclo

tarifario.

Observa-se, entdo, que a agéncia adota, para a definigho dos custos
operacionais, o modelo regulatério de custo do servi¢o, sem incentivo a redugao
dos custos operacionais e/ou reducdo de ineficiéncias como, por exemplo,
perdas de agua. Chama a atengao o ciclo tarifario longo — 10 anos. Neste periodo
€ plausivel pensar que seria possivel ter ganhos de eficiéncia, seja por melhorias
na gestdo ou por avango tecnoldgico. Contudo, a metodologia utilizada para a

definicdo das tarifas ndo considera isto.
6.2.7. Santa Catarina

A CASAN é regulada, a depender do municipio em que ela presta servigo, por
uma das trés agéncias: (i) Agéncia de Regulacao de Servigos Publicos de Santa
Catarina (ARESC); (ii) Agéncia Intermunicipal de Regulagédo do Médio Vale do
Itajai (AGIR); e (iii) Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento (ARIS).

A ARESC concluiu em 2018 a primeira revisao tarifaria da CASAN, através da
promulgagao da Resolugdo ARESC n° 111, de 2018 (ARESC, 2018). Ja a AGIR
divulgou resolugcdes, em 2019, que dispbe sobre os procedimentos e
metodologias de reajuste (AGIR, 2019) e revisao tarifarias (AGIR, 2019) a serem

observados pelos prestadores dos servicos publicos dos municipios
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consorciados e regulados pela agéncia, no qual a CASAN esta incluida. Assim,
até o momento nao foi efetivado nenhum processo seguindo a regra estabelecida
nas referidas resolucdes. Por fim, a ARIS editou resolugdo normativa em 2019
determinando que as tarifas devem ser calculadas “de modo que atenda a
geragdo dos recursos necessarios para realizacdo dos investimentos,
objetivando o cumprimento das metas e objetivos estabelecidos no Plano
Municipal de Saneamento Basico, a recuperagdo dos custos incorridos na
prestacdo do servico em regime de eficiéncia e a remuneragdo adequada do
capital investido pelo prestador dos servigos” (ARIS, 2019). Ou seja, a resolugéo
da agéncia esta em linha com a lei federal. Entretanto, ndo houve nenhum

processo de revisao tarifaria até o momento.

Como foi concluida apenas a revisdo realizada pela ARESC, a metodologia
adotada por esta agéncia é foco de analise neste trabalho. A metodologia esta
consolidada na Resolugao n° 61, de 2017 (ARESC, 2017), e foi adotado ciclo

tarifario de 5 anos.

A agéncia reguladora calculou a receita requerida seguindo a Equacao 11.
Receira Requerida = Parcela A + Parcela (11)

Sendo:

Parcela A = custos ndo gerenciaveis, ou seja, aqueles os quais 0s precos
independem da acao do prestador de servigo. Estdo incluidos nesta parcela os

custos com energia elétrica, produtos quimicos, despesas fiscais e encargos.

Parcela B = custos gerenciaveis, ou seja, aqueles os quais a agéao do prestador

interfere no preco.

A parcela B é o item de interesse para o presente trabalho. A Figura 21 apresenta

de forma esquematica a metodologia adotada pela ARESC.
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Determinagdo Projecdo dos
dos Parametros Custos
de Projecdo Operacionais

Coleta de Preparagdo dos

Dados Dados

Figura 21: Esquema da metodologia adotada pela ARESC para a definigdo da parcela
B

Fonte: Elaboragao prépria (2020) com base em ARESC (2017).

Primeiro, a ARESC solicitou a CASAN informacgdes dos ultimos 5 anos referentes
aos custos de prestacdo do servico e dados gerenciais (volume de agua
produzida e faturada, volume de esgoto coletado, tratado e faturado, bem como
quantidade de economias ativas de agua e esgoto, por exemplo). Apos isso, a
agéncia segregou os custos em trés tipos: (i) custos de operagdo e manutengao;
(ii) despesas administrativas; e (iii) despesas comerciais. Além desta divisao, os
trés tipos de custos foram ainda segregados em nivel mais detalhado, tal como
custos com pessoal proprio, servico de terceiros, material, dentre outros, de

modo a auxiliar a analise historica da variacao destes custos.

Com base nos dados histéricos, a ARESC determinou um driver de custo para
cada item. Por exemplo, os custos de operagao tendem a ser correlacionados a
volume produzido de agua e coletado de esgoto. Os drivers juntamente com os
custos unitarios e as metas de produtividades definidas pelo regulador foram a
base para a projegao dos custos operacionais. A Nota Técnica divulgada nao
explica em maiores detalhes os drivers utilizados nem as metas de produtividade
adotadas. Infere-se, contudo, que essas decisbes foram feitas baseadas apenas

no histérico da companhia.

A Resolucédo n° 61 de 2017 prevé a adogao de um mecanismo de incentivo a
eficiéncia (Fator X) a ser utilizado nos reajustes anuais. Contudo, ficou acordado

que o Fator X sera calculado a partir da préxima revisao tarifaria (ARESC, 2017).

Com isso, até o momento os custos operacionais considerados no calculo da
tarifa da CASAN, naqueles municipios onde ela é regulada pela ARESC, sao
definidos com base no histérico de custo da companhia e metas de produtividade.
Ressalta-se que utilizar o custo histérico da propria companhia pode ser
arriscado, pois talvez a companhia ndo esteja alocando seus recursos da

maneira mais eficiente e esta ineficiéncia pode ser propagada. Entretanto, como
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a agéncia utiliza metas de produtividade, o risco de propagar a ineficiéncia pode
ser reduzido. Vale comentar, no entanto, que nao esta claro qual a metodologia
de determinagdo das metas de produtividade — se € por benchmarking com

outras companhias, por exemplo.
6.2.8. Distrito Federal

A ADASA ja realizou duas revisoes tarifarias da CAESB. A primeira foi concluida
em 2013, tendo resultados parciais em 2010. Ja a segunda foi concluida em
2016. O ciclo tarifario da 1° RTP foi de 2009 a 2015, enquanto da segunda é de
2016 a 2020. A partir da 2° RT foi estabelecido que o ciclo tarifario € de 4 anos,

Ou seja, a proxima revisao ocorrera em 2020.

Com relagdo a metodologia adotada para a definicdo dos custos operacionais
eficientes, a ADASA aprimorou a metodologia utilizada na 1° RTP para a 2° RTP.
No ultimo processo tarifario, a reguladora considerou duas etapas para a
definicdo dos custos operacionais: (i) atualizagdo da empresa de referéncia da
1° RTP; e (ii) andlise de indicadores entre empresas comparaveis e a CAESB
para obter referencial quantitativo. A metodologia é apresentada em detalhes por
ADASA (2015).

A primeira etapa consistiu, resumidamente, na atualizagdo monetaria dos valores
da empresa de referéncia construida quando da 1° RTP. Foi também verificada
a necessidade de adicionar alguma atividade ndo prevista na empresa de
referéncia aprovada na 1° RTP. Vale mencionar que a empresa de referéncia
construida na 1° RTP consistiu no mapeamento e modelagem dos processos,
atividades e estruturas necessarias para que uma empresa opere sob critérios
de eficiéncia e qualidade, dentre eles operagcado e manutencéao, gestdo comercial,

estrutura central e infraestrutura de sistema de informatica.

A segunda etapa nao havia sido implementada na 1° RTP, consistindo, assim,
seu aprimoramento. O objetivo desta etapa era subsidiar o regulador com
informagdes para que ele conseguisse verificar se o resultado da empresa de
referéncia era compativel com os custos operacionais praticados pelas
empresas comparaveis com a CAESB, levando em consideragdo as

peculiaridades do Distrito Federal.
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A ADASA, com base nos dados disponiveis no SNIS a época, adotou alguns
critérios para definir as empresas comparaveis a CAESB. Primeiro, ela
selecionou apenas aquelas que se enquadravam como empresa privada,
empresa publica ou sociedades de economia mista. Segundo a reguladora fez
uma analise da média, mediana e desvio padrdo de 10 informagdes do SNIS
para definir a amostra de empresas que tinham caracteristicas fisicas
comparaveis a CAESB. As informacgdes foram: (i) volume produzido de agua; (ii)
volume de esgoto coletado; (iii) extenséo de rede de agua; (iv) extensao da rede
de esgoto; (v) quantidade de ligagdes ativas de agua; (vi) quantidade de ligacdes
ativas de esgoto; (vii) quantidade de economias ativas de agua; (viii) quantidade
de economias ativas de esgoto; (ix) quantidade total de empregados préprios; e

(x) quantidade equivalente de pessoal total.

Com a amostra definida, a ADASA comparou as despesas de exploragéo (custos
operacionais) das empresas benchmark com a da empresa de referéncia
construida. Se houvesse alguma disparidade, a agéncia ajustaria o valor a ser

considerado.

Percebe-se, com isso, a preocupacdo da reguladora em definir os custos
operacionais eficientes. Além da construgdao da empresa de referéncia, que visa
estimar os custos necessarios para prestacao do servico em regime de eficiéncia,
a agéncia ainda comparou o resultado com prestadoras que possuem
caracteristicas fisicas similares a da CAESB. Vale pontuar, contudo, que a
amostra selecionada ndo necessariamente opera de modo eficiente, logo a
simples comparacéao das despesas de exploracdo da empresa de referéncia com

as da amostra pode nao ser bom indicativo.
6.2.9. Rio Grande do Norte

A ARSBAN ja realizou duas revisodes tarifarias da CAERN referente ao municipio
de Natal/RN. O ciclo tarifario da primeira revisao foi de 2009-2013 e da segunda,
2013-2017 (ARSBAN, 2013). Verifica-se, entdo, que o ciclo tarifario adotado pela
ARSBAN ¢é de 4 anos. No que se refere a segunda revisdo, a Resolugao
ARSBAN n° 001/2013 (ARSBAN, 2013) disciplina o pleito de revisdo a ser
solicitado pela CAERN. O parecer da agéncia (ARSBAN, 2013) sintetiza a
metodologia adotada no estudo da (CAERN, 2013) e apresenta pequenos
ajustes.
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A formula de calculo do indice de reposicionamento tarifario utilizada é

apresentada na Equacgao 12.

_ XTI DEXi+Y Y DPA+(Cli—(n—12)XTRIi=(n—1))
YT RO;

IRT (12)

Sendo:
IRT = indice de reposicionamento tarifario;
DEXi = despesas de exploragéo projetadas para o periodo i;

DPAi = soma das quotas de depreciagdo, amortizagdo do intangivel, perdas no

contas a receber tributos projetados para o periodo i;

Cli= investimento reconhecido projetado para o periodo i;

TRIi = taxa de remuneracédo do investimento reconhecido (%) para o periodo i;
ROi = receita a ser obtida no periodo i;

Ondei=1,2, ..., 56.

No que tange aos custos operacionais — neste caso chamado de despesas de
exploragéo -, a CAERN sugeriu a proje¢ao dos custos com pessoal, servigos de
terceiros, materiais, energia elétrica e gastos gerais adotando como metodologia
a média movel dos dados histéricos (fev/11 a dez/12), bem como projecoes
especificas para cada item devido ao bom funcionamento da prestacdo dos
servicos e a investimentos que seriam realizados. Vale ressaltar que, como
apenas o municipio de Natal/RN é regulado, os custos que ndo eram possiveis
segregar por localidade foram estimados a partir da propor¢ao de economias de

abastecimento de agua e esgotamento sanitario em Natal/RN.

Diante da metodologia sugerida pela companhia estadual, verifica-se que ndo ha
um incentivo explicito a eficiéncia do prestador. Visando atacar este ponto, a
ARSBAN decidiu por reduzir em 10% o valor da revisao tarifaria de acordo com
a metodologia proposta pela CAERN como forma de incentivar e refletir ganhos
de produtividade na prestacao dos servigos. Assim, observa-se uma tentativa de

considerar custos operacionais eficientes.
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6.2.10. Analise Comparativa

Esta secéao esta dividida em trés subsecgdes para facilitar a discussao: (i) analise
comparativa entre as CESBs que passaram por processo de revisao tarifaria; (ii)
analise comparativa entre as CESBs que nao passaram por processo de revisao

tarifaria; e (iii) analise comparativa entre os cenarios brasileiros e o europeu.

6.2.10.1. Analise comparativa entre as CESBs que passaram por
processo de revisao tarifaria

O Quadro 6 apresenta o levantamento da metodologia utilizada para definicdo
dos custos operacionais das CESBs brasileiras reguladas que ja passaram por
um processo de revisao tarifaria sob os aspectos referentes a analise de
consisténcias dos custos considerados e da existéncia de incentivo a reducao
dos custos. Entende-se que houve analise de consisténcia dos custos se durante
0 processo de revisdo das tarifas a entidade reguladora verificou se todos os
custos ditos operacionais pela companhia de fato enquadram-se como tal e/ou
se a projecao dos custos foi realizada baseada em algum driver de custo. Ja no
que tange a existéncia de mecanismo de incentivo a redugdo dos custos
(eficiéncia), considerou-se haver caso a reguladora utilize alguma técnica de
benchmark para avaliar se o custo operacional é de fato eficiente e, ndo sendo,
adotou algum mecanismo que nao aprovasse um custo operacional menor que

o solicitado pela prestadora ao longo do ciclo tarifario.

Quadro 6: Levantamento da metodologia utilizada para definicdo dos custos
operacionais das CESBs brasileiras reguladas que ja passaram por processo de
revisao tarifaria.

| -
N Ciclo Andlise de ncen:clvo a
Agéncia ey - . . . | reducao dos
CESB tarifario | consisténcia
Reguladora custos
(anos) | dos custos .
(eficiéncia)
SABESP ARSESP 4 Sim Sim
COPASA ARSAE-MG 4 Sim Sim
SANEPAR | AGEPAR 4 Ndo Ndo*
CORSAN AGERGS 5 Sim Sim
COMPESA | ARPE 4 Sim Sim
SANEAGO |AGR 10 Sim Ndo
CASAN ARESC 5 Sim Sim
CAESB ADASA 4 Sim Sim
CAERN ARSBAN 4 Sim Sim
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*A agéncia reguladora entendeu pela metodologia utilizada que a companhia ja era
eficiente e decidiu por ndo adotar nenhum mecanismo para incentivar a redugao dos
custos operacionais.

Fonte: Elaborac&o prépria (2020).
Do Quadro 6 verifica-se que os reguladores brasileiros adotam ciclos tarifarios

de 4 a 10 anos, o0 que condiz com o que a literatura preconiza, como destacado
na secao 4.3.2. Amaioria das reguladoras (6 de 9) adota ciclo tarifario de 4 anos.

Apenas duas adotam 5 anos como o periodo entre revisao.

No caso da reguladora da CESB de Goias, foi adotado 10 anos sob a justificativa
deste ser o prazo médio, na época, dos contratos de concessao/programa
vigentes entre a SANEAGO e os municipios em que presta o servigo. De acordo
com dados do SNIS referentes a 2013, ou seja, os utilizados na época em que a
revisao tarifaria da SANEAGO foi realizada, a companhia prestava o servigo em

225 municipios, com contratos com prazos diversos, como apresentado na

Figura 22.
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Figura 22: Quantidade de contratos da SANEAGO por ano de término contratual®

*Informacgéo relativa aos contratos de abastecimento de agua (informag¢ao GE017 do
SNIS).

Fonte: Elaboragao prépria (2020) com base em dados do SNIS (2013).

Observa-se a partir da Figura 22 que, na época (2014), a SANEAGO possuia 39
(17%) contratos com prazo vencido ou, em outras palavras, em situagao irregular.
Se considerado apenas os contratos vigentes na época, ou seja, aqueles com
conclusao entre 2014 e 2043, de fato o prazo médio de término contratual era 10

anos (2024) como adotado na revisao tarifaria.
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Contudo, vale questionar se esta também né&o era a situagao das demais CESBs
reguladas que nao adotaram esse critério para definicdo do ciclo tarifario.

Destaca-se na Figura 23 o caso da Sabesp. Os demais casos encontram-se no

Apéndice B.
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Figura 23: Quantidade de contratos da Sabesp por ano de término contratual*

*Informacao relativa aos contratos de abastecimento de agua (informacao GEO17 do
SNIS).

Fonte: Elaboracao prépria (2020) com base em dados do SNIS (2016).

Verifica-se a partir da Figura 23 que, na época da revisao tarifaria (2017), a
Sabesp possuia 41 (11%) contratos com prazo vencido. Além disso, infere-se
que os 14 (4%) contratos em que ndo ha informagdo seja devido a auséncia
deste instrumento. Com isso, a companhia possuia, ao todo, 55 (15%) contratos
em situagao irregular. Utilizando o mesmo critério adotado para a analise do caso
de Goias, ou seja, considerando apenas os contratos vigentes na época -
aqueles com conclusao entre 2017 e 2046 -, o prazo médio de término contratual
seria de 21 anos (2038). Situacao similar € observada nos demais casos (vide
Apéndice B).

E possivel notar, entdo, que o critério utilizado pela agéncia reguladora de Goias
nao € adotado por nenhum outro regulador. Pela analise dos demais casos
parece que esta questdo do prazo médio do término dos contratos ndo € uma
preocupacao dos reguladores. Uma hipotese que justifica isto € que os contratos
que as CESBs possuem com os municipios (titulares dos servigos de
saneamento) foram firmados em diferentes datas e, consequentemente,

possuem diferentes prazos para conclusao, inviabilizando a adogao deste critério.
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Além disso, como ndo € necessaria licitagao prévia a assinatura destes contratos,

ha grande chance de serem automaticamente renovados.

Outro ponto que vale ser discutido neste aspecto € a légica de utilizar o prazo
médio de fim dos contratos para realizar a revisao tarifaria. Como o proprio nome
diz, séo ciclos tarifarios, podendo haver mais de um ciclo ao longo da vigéncia
contratual. Alias, faz sentido ter mais de um ciclo a fim de ser possivel

compartilhar com os usuarios os ganhos de eficiéncia (redugéo de custos).

Por fim, desde a época do PLANASA a prestacao de servigco realizada pelas
CESBs ¢ entendida como uma prestagao regionalizada, ou seja, por mais que
0S municipios sejam os titulares dos servigos, a prestacdo é entendida como
uma so6 a fim de a viabilizar economicamente. Isso fica claro ao observar que,
em geral, as CESBs utilizam a mesma estrutura tarifaria para todos os
municipios em que prestam o servigo. Isso corrobora o argumento de que parece
nao fazer sentido a adogao do critério prazo médio de término contratual para

definir o ciclo tarifario a ser adotado na revisao tarifaria.

Vale ressaltar que a argumentacgao feita neste trabalho ndo tem o objetivo de
afirmar que o critério utilizado pela reguladora da CESB de Goias € certo ou
errado. A entidade reguladora tem liberdade para definir os parametros para a
revisao tarifaria seguindo um processo transparente, como o que foi feito. O
objetivo aqui € apenas discutir a Iégica utilizada para a definigdo. Pode ser que
essa discussao subsidie a ANA na execucdo de sua nova competéncia, caso
venha a editar uma norma de referéncia que dé diretrizes para a definigao do

ciclo tarifario para a revisao das tarifas praticadas pelas CESBs.

Com relagéo a analise de consisténcia dos custos, € esperado que ela seja feita
para o regulador ter certeza que os itens incluidos como custo operacional o
sejam de fato. Pelo Quadro 6 verifica-se que a maioria dos reguladores (8 de 9)

realiza esta analise.

Somente o processo de revisdo da Sanepar nao fez a analise de consisténcia
dos custos. No Parana, a agéncia reguladora avaliou apenas a eficiéncia da
Sanepar a fim de decidir se utilizaria ou ndo o valor de custo operacional

informado pela companhia. Nao ficou claro pela Nota Técnica que houve o
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estabelecimento de uma regra clara para definir os itens incluidos como custo

operacional.

Vale destacar que para a analise de consisténcia ser feita € necessario haver
uma regra clara de contabilidade regulatéria. Conforme apresentado no Quadro
1 (na segdo 4.1.3), apenas 6 de 23 reguladores avaliados possuiam norma
editada sobre plano de contas e mecanismos de informacgao, auditoria e
certificagdo. Isso mostra como ainda € incipiente a definicdo, por parte dos
reguladores, de normas de contabilidade regulatéria. O que é observado é a
aprovacao pelos reguladores da contabilidade adotada pelas proprias
companhias. Entende-se que este € o caminho natural de amadurecimento da
regulacao do setor de saneamento. Contudo, como ndao ha uma regra unica no
pais se torna dificil comparar os custos entre as companhias que prestam o

mesmo tipo de servigo.

Por fim, acerca da existéncia de incentivo a eficiéncia e consequente reducao
dos custos operacionais, a maioria das reguladoras (7 das 9) utiliza este
mecanismo em algum grau. E possivel dividir as metodologias utilizadas para
definir o incentivo em quatro tipos: (i) benchmarking top-down; (ii) empresa de
referéncia (ou benchmarking bottom-up); (iii) utilizacgdo de metas de
produtividade e/ou qualidade do servigo para projegao dos custos; e (iv) definicao

de valor, sem metodologia explicita, pelo regulador.

O benchmarking top-down foi utilizado pela ARSESP e ARSAE-MG. Ambos os
reguladores adotaram a metodologia DEA para calcular o valor do Fator X —
incentivo para redugdao dos custos operacionais ao longo do ciclo tarifario.
Apesar dos dois reguladores adotarem a mesma metodologia, os inputs e
outputs utilizados ndo foram os mesmos. No caso de Sao Paulo, o regulador
utilizou como inputs os custos operacionais e o volume de perdas por ligagcao por
dia e como outputs a quantidade de ligagdes e economias de agua e de esgoto,
o volume medido de agua, o volume de esgoto coletado e o volume de esgoto
tratado. Ja no caso de Minas Gerais, o regulador utilizou como input o custo
operacional deduzido dos tributos e como outputs a quantidade de economias
ativas de agua e de esgoto bem como o volume de esgoto tratado e o volume de
perdas de agua. O Quadro 7 sumariza o modelo adotado em cada um dos casos.
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Quadro 7: Resumo do modelo DEA adotado pela ARSESP e ARSAE-MG.

Informacgbes ARSESP - SP ARSAE - MG

14 prestadores selecionados de
acordo com critérios de servigcos

Amostra 26 CESBs
prestados, tamanho do mercado e
natureza juridica
Custos operacionais Despesa de exploragdo subtraida
Inputs Perdas de agua na distribuicao dos impostos envolvidos na
(em L/ligacéo/dia) operacao
Ialgagoes € economias de agua e Economias ativas de agua e de
e esgoto esgoto
Outputs Volume medido de agua

Volume de esgoto tratado

Volume de esgoto coletado e de Volume de perdas de &gua

esgoto tratado

Base de dados | SNIS 2013 a 2016 SNIS 2012 a 2015

Modelo BCC orientado a insumo BCC orientado a insumo

Fonte: Elaboracao prépria (2020).

Destaca-se o0 uso das perdas em um caso como input e em outro como output.
Como foram reguladores diferentes que modelaram o benchmarking, percebe-
se que eles adotaram interpretacdes diferentes sobre uma mesma variavel. Vale
comentar que no levantamento da utilizacdo dessa metodologia, apresentado na
Quadro 2 (na sec¢ao 4.4.1), apenas um caso utiliza as perdas, que é a avaliagéo
feita com 11 empresas publicas e 6 privadas na Malasia (MUNISAMY, 2009).
Contudo, neste caso é utilizada a perda financeira (volume de agua nao faturada)

€ nao a operacional (volume de agua nao distribuida), como no caso brasileiro.

A metodologia da empresa de referéncia (benchmarking bottom-up) foi adotada
pela ADASA. Ressalta-se que essa foi a metodologia utilizada nas duas revisdes
que a ADASA ja realizou das tarifas praticadas pela CAESB. Além de calcular os
custos operacionais para o ciclo tarifario adotando tal metodologia, a reguladora
ainda verificou se o calculo realizado estava coerente com o praticado pelo setor

através da comparagao de alguns indicadores de empresas similares.

Os reguladores das CESBs dos Estados do Rio Grande do Sul, Pernambuco e
Santa Catarina utilizaram, de alguma forma, metas de produtividade e/ou
qualidade do servigo, em especial perdas de agua, para projetar os custos. Em
nenhum dos casos foi apresentada de maneira clara como as metas foram

utilizadas e/ou como foram definidas. Independente disso, foi possivel perceber
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uma preocupagao com o incentivo a eficiéncia, e redu¢cdo dos custos, pelos
reguladores. A Figura 24 resume como as metas de produtividade e/ou

qualidade do servigo foram adotadas em cada um dos casos.

* A ARPE considera as metas * Com base nos dados * A AGERGS considerou a
regulatorias de incentivo a histéricos da CASAN, a meta proposta pela
eficiéncia: (i) reducao de ARESC determinou um CORSAN de reducao de
perdas de agua; e (ii) driver de custo para cada perdas da agua para
reducao dos custos item de custo (operacao, calcular os custos
operacionais administrativo e comercial). operacionais eficientes de

Os drivers juntamente com cada ano do ciclo tarifario.

e DEXef = 0s custos unitarios e as

DEX - MRRC - MRRP metas de produtividades

definidas pelo regulador
foram a base para a
projecao dos custos
operacionais.

Figura 24: Resumo de como as reguladoras adotaram as metas de produtividade e/ou
qualidade do servico para definicdo dos custos operacionais das prestadoras.

Fonte: Elaboragao prépria (2020).

Por fim, o regulador dos servicos em Natal/RN definiu um valor para reduzir o
custo operacional estimado com base em dados historico. Nao foi apresentada

nenhuma justificativa para a determinagao deste valor — 10%.

Ainda neste aspecto do incentivo a eficiéncia, vale comentar sobre o caso da
revisao tarifaria da SANEPAR. A agéncia reguladora recebeu duas sugestdes de
metodologia da prépria companhia, ambas apresentadas ja com resultados que
mostravam que a empresa trabalhava com custos operacionais eficientes. Com
isso, a reguladora nao definiu como teria sido o incentivo caso fosse verificado
que a empresa néo era eficiente de acordo com a metodologia adotada. A Figura
25 sumariza o caso das trés reguladoras que ou ndo adotaram mecanismo de
incentivo para definir os custos operacionais ou utilizou valor sem justificativa

explicita.
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RN GO

* A ARSBAN decidiu por * AGEPAR entendeu que * AGR acatou a proposta
reduzirem 10% o valor a SANEPAR ja era da SANEAGO para 0s 5
da revisao tarifaria de eficiente, logo nao primeiros anos e
acordocoma inclui incentivo a realizou projecao para
metodologia proposta reducao dos custos 0s 5 anos seguintes
pela CAERN como operacionais com base nos custos
forma de incentivar e » Avaliacédo realizada por historicos da
refletir ganhos de benchmarking de 15 companhia
produtividade na indicadores para 40
prestacao dos servigos empresas comparaveis

Figura 25: Resumo de como as reguladoras do RN, PR e GO trataram a definicdo dos
custos operacionais das respectivas CESBs.

Fonte: Elaboragao prépria (2020).

Se comparado o caso do Parana com o de Sdo Paulo, Minas Gerais e Distrito
Federal, por exemplo, verifica-se essa diferenca: nos trés estados a metodologia
de verificacdo de eficiéncia foi sugerida pelo regulador, levada para audiéncia
publica para receber contribui¢cdes, e apenas depois de definida foram realizados
os calculos. Ha uma légica para o procedimento ser este. O risco de o prestador
alterar a metodologia a fim de se beneficiar € reduzido. Portanto, o

questionamento sobre a légica do processo adotado no Parana é valido.

A Figura 26 apresenta, de forma resumida, a metodologia utilizada pelos

reguladores para incentivar a redugao dos custos operacionais das CESBs.
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13%

13%

3
37%

12%

= Benchmarking top-down

= Empresa de referéncia

= Utilizac&o de metas de
produtividade e/ou qualidade

do servico

Valor definido, sem
metodologia explicita, pelo

regulador

= Sem incentivo

Figura 26: Quantidade de reguladores por tipo de metodologia de incentivo a redugéo
dos custos operacionais adotada na revisao tarifaria

Fonte: Elaboracgéo prépria (2020).

6.2.10.2. Analise comparativa entre as CESBs que nao passaram por

processo de revisao tarifaria

O Apéndice A - Metodologias adotadas no processo de reajuste tarifario das

CESBs que ainda nao passaram pelo processo de revisao tarifaria apresenta o

levantamento da metodologia adotada no processo de reajuste anual das

prestadoras. No Quadro 8, além da verificacdo quanto a analise de consisténcia

e incentivo a redugao dos custos, € apresentada a adoc¢édo da separagao dos

custos para fins de reajuste em duas partes: custos gerenciaveis e nao

gerenciaveis.

Quadro 8: Levantamento da metodologia utilizada para definicdo dos custos
operacionais das CESBs brasileiras reguladas que ainda ndo passaram por processo
de reviséo tarifaria.

0 I i
A Realiza Segrega entre Anidlise de ncenflvo a
Agéncia . e . . .~__._ | reducdo dos
CESB reajuste | custos gerenciaveis | consisténcia
Reguladora o il . custos
anual? | e nao gerenciaveis? | dos custos s n .
(eficiéncia)
CEDAE AGENERSA Sim Nao Sim Nao
EMBASA | AGERSA Sim Sim Sim Nao
CAGEPA |ARPB Sim S S S
CESAN ARSP Sim Sim Nao Nao
CAGECE |ARCE Sim N3o Sim N3o
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- | i
. Realiza Segrega entre Analise de ncenflvo a
Agéncia . . . .~__._ | reducdo dos
CESB reajuste | custos gerencidveis | consisténcia
Reguladora o~ e . custos
anual? | e ndo gerenciaveis? | dos custos s n
(eficiéncia)
DESO AGRESE Sim Sim Sim Nao
SANESUL |AGEPAN Sim Ndo Nao Nao
CASAL ARSAL Sim S S Nao
AGESPISA | AGRESPI Sim S S S

S| = sem informacéo. Fonte: Elaboracao propria (2020).

Observa-se que nao foi possivel obter informagdes sobre a metodologia utilizada
no processo de reajuste tarifario de trés CESBs — CAGEPA, CASAL e AGESPISA.
Tanto no caso da Paraiba como no do Piaui sabe-se que as entidades
reguladoras realizam processo de reajuste tarifario anual visto que ha resolugdes
sobre o tema, conforme apresenta o Quadro 4 (na secdo 6.1). No entanto,
ambas agéncias reguladoras n&o responderam a solicitagdo de acesso a
informacgéo enviado pela autora, questionando sobre as metodologias utilizadas
para calcular o reajuste tarifario da CAGEPA e da AGESPISA, respectivamente.
Por outro lado, no caso de Alagoas, a autora obteve resposta da agéncia, porém
nao foi possivel identificar se faz parte do processo de reajuste a segregagéao e

a analise de consisténcia dos custos.

Com relagao a adogao, por parte da reguladora, da segregagao entre custos
gerenciaveis e nao gerenciaveis no calculo do reajuste anual, verificou-se que é
realizada em 3 casos. Entende-se que a adogéo desta estratégia no processo
de reajuste demonstra um certo amadurecimento da reguladora, uma vez que
ao utiliza-la a agéncia passa a conhecer melhor os custos da prestadora de
servigo, que, por sua vez, precisa ter uma contabilidade regulatéria desenvolvida.
Além disso, o calculo do reajuste € feito de forma mais coerente: os custos néo
gerenciaveis séo inteiramente reajustados e os gerenciaveis séo reajustados por
um indice definido pela reguladora. Pode-se inferir, entdo, que & possivel haver
um certo incentivo a reducédo dos custos caso os custos gerenciaveis variarem

acima do indice utilizado para o reajuste.

Contudo, entende-se que em nenhum dos casos ha incentivo a redugao dos
custos pois nao é viavel que a prestadora consiga realizar esforgos suficientes e
atingir metas de eficiéncia no prazo de 1 ano — ciclo tarifario do processo de
reajuste.
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6.2.10.3. Analise comparativa dos diferentes cenarios brasileiros e do
cenario europeu

Diante do exposto até aqui, verifica-se que o processo de revisao tarifaria ainda

nao foi realizado em todos os estados em que a CESB é regulada. Além disso,

observa-se a heterogeneidade entre as regides brasileiras (Figura 27).

Sul 100%

Sudeste
Centro Oeste
Nordeste

Norte*
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Figura 27: Propor¢do de CESBs reguladas que ja foram submetidas ao processo de
revisao tarifaria por regiado.
*A regiao Norte n&o possui nenhum estado em que a CESB seja regulada.
Fonte: Elaboragao prépria (2020).

Verifica-se que as regides Norte e Nordeste sdo as mais carentes no aspecto da
regulacgao tarifaria dos servigos de saneamento basico. No caso da regido Norte,
nenhum estado conta com uma agéncia reguladora responsavel por definir as
tarifas adotadas pelas CESBs. Infere-se, entdo, que as CESBs da regido Norte
sdo autorreguladas, como era o0 modelo da década de 70 (PLANASA). Ja na
regido Nordeste é possivel ver um avango, embora pequeno. Apesar de 8 dos 9
estados da regido ja possuirem uma entidade reguladora responsavel por
regular as CESBs, apenas 25% (2) dos estados de fato realizaram o processo

de revisao tarifaria.

Nas regides mais desenvolvidas socioeconomicamente do pais, o destaque
positivo € a regido Sul, onde todos as CESBs adotam tarifas reguladas. Por outro
lado, o destaque negativo é a regido Sudeste, em que 50% (2) CESBs ainda néo
passaram pelo processo de revisao tarifaria.
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Se ampliar o critério de avaliagado para as CESBs que ja passaram por algum
nivel de regulacédo tarifaria — revisdo ou reajuste tarifario — a situacao

apresentada melhora (Figura 28).

Sul 100%
Sudeste 100%

Centro Oeste 100%
Nordeste 100%

Norte*

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Figura 28: Proporcao de CESBs reguladas que sao submetidas a regulacgao tarifaria
em algum nivel por regido.

*Aregiao Norte ndo possui nenhum estado em que a CESB seja regulada.
Fonte: Elaboracao prépria (2020).

Com relagao ao Figura 28, vale pontuar que, embora todas as CESBs que tém
entidade reguladora definida ja foram submetidas a regulagéao tarifaria em algum
nivel, isso nao significa que todos os municipios em que a CESB atua conta com
regulacao tarifaria. Destaca-se como exemplo a situacdo do estado do Rio
Grande do Norte, onde apenas os servicos de abastecimento de agua e

esgotamento sanitario da capital Natal/RN s&o regulados.

Além da heterogeneidade observada quanto a submissdo das CESBs ao
processo de revisdo tarifaria, pode-se concluir também que os parametros
utilizados nos processos ja realizados ndo seguem nenhuma diretriz e variam
substancialmente, especialmente no que tange aos custos operacionais. Esse
resultado era esperado, uma vez que as reguladoras sao diferentes e possuem

autonomia para definir a metodologia a ser utilizada.

Ao comparar este levantamento com a situacao europeia, verifica-se que ha
certas semelhangas e algumas divergéncias. De acordo com WAREG (2019),
assim como no Brasil, ndo ha regras operacionais e/ou detalhadas que
direcionem qual metodologia deve ser adotada para a definicdo das tarifas.
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Assim, o requisito de recuperagcdo dos custos dos servicos estabelecido na
legislagcao europeia (UE, 2000) é aplicado de diferentes formas por cada pais

membro.

Com relacdo a quantidade de anos considerada no ciclo tarifario, apesar de nao
haver padréo, a maioria das reguladoras brasileiras adotam 4 anos (Figura 29).
Ja no caso europeu, a variabilidade € maior (de 1 a 15 anos de ciclo tarifario) e
a maioria dos reguladores adotam um ano de ciclo tarifario (Figura 30), seguido

por trés e cinco anos.

1, 1%

2:22% ®4 anos
m5 anos

=10 anos

Figura 29: Quantidade de reguladoras brasileiras por ciclo tarifario adotado nos
processos de revisao tarifaria.

Fonte: Elaboragao prépria (2020).
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= <=2 anos
3 anos

4:20% = 4 anos

= 5 anos

= >= 6 anos

1, 5%

5; 25%

Figura 30: Quantidade de reguladoras europeias por ciclo tarifario adotado nos
processos de revisao tarifaria.

Fonte: Elaboracao prépria (2020) com base em informagdes de WAREG (2019).

Ja com relagdo a abordagem regulatoria adotada, ou seja, se os custos
operacionais foram determinados considerando uma abordagem por custo do
servigo ou por incentivo, verifica-se que no Brasil predomina a primeira, mesmo
a Lei n° 11.445, de 2007, recomendando explicitamente a adog¢do da segunda
abordagem (Figura 31). Panorama similar é encontrado na Europa, conforme

apresenta Figura 32.

7; 39%

11, 61%

m Regulacéo pelo Custo do Servico = Regulagdo por Incentivo

Figura 31: Propor¢cao de CESBs por tipo de abordagem regulatéria adotada para
definicdo dos custos operacionais.

Fonte: Elaboracao prépria (2020).
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10; 42%

14; 58%

= Regulacéo pelo Custo do Servico = Regulacdo por Incentivo

Figura 32: Proporgao de paises por tipo de abordagem regulatéria adotada para
definicdo dos custos operacionais de saneamento.

Fonte: Elaboracgéo prépria (2020) com base em informagées de WAREG (2019).

Por fim, vale discutir acerca do requisito de recuperacéo dos custos dos servicos.
Conforme ja mencionado, apesar da metodologia aplicada para definicdo de
tarifas variar, a legislacao europeia estabelece que os custos dos servigos devem
ser recuperados (UE, 2000). Determinagao similar € dada pela legislagcédo
brasileira. A Lei n° 11.445 de 2007 estabelece em seu artigo 29 que “os servigos
publicos de saneamento basico terdo a sustentabilidade econédmico-financeira
assegurada, sempre que possivel, mediante remuneragdo pela cobranca dos
servigos” (BRASIL, 2007), tendo como uma das diretrizes a “recuperagao dos
custos incorridos na prestacao do servigo, em regime de eficiéncia” (BRASIL,
2007).

Nao ha informacdes disponiveis para verificar se os custos sdo de fato
recuperados na Europa, porém no Brasil € possivel fazer esta analise. A Figura
33 apresenta a historico da percentagem de CESBs que conseguem recuperar
totalmente os custos operacionais dos servigos através da arrecadacao via tarifa,

enquanto a Figura 34 apresenta a mesma informagao categorizada por regiao.
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Figura 33: Proporcdo de CESBs, por ano, com indice de Recuperagdo de Custos*
(IRC) maior que 100%

*IRC foi calculado como a razao entre a arrecadacao total (informagao FN0O06 do
SNIS) e despesa de exploracado (FN015).

Fonte: Elaboragao prépria (2020) com base nas informacgdes do SNIS.
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Figura 34: Proporcéo de CESBs, por ano e por regido, com indice de Recuperacdo de
Custos* (IRC) maior que 100%

*IRC foi calculado como a razéo entre a arrecadacgao total (informagédo FNOO6 do
SNIS) e despesa de exploragao (FN0O15).

Fonte: Elaboragao prépria (2020) com base nas informagdes do SNIS.

Verifica-se que em nenhum ano do histérico disponivel todas as CESBs
conseguiram recuperar totalmente os custos operacionais via tarifa (Figura 33).
Em média, 67% das CESBs conseguiram cumprir com esta diretriz. Da Figura
34 é possivel observar que a situagcéo é mais critica nas regides Norte e Nordeste,

onde em nenhum dos anos todas as CESBs conseguiram recuperar totalmente
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os custos operacionais. O destaque positivo sdo as CESBs da regido Sul, que

obtiveram sucesso em todos os anos.

Uma hipdétese para esta situagcdo ocorrer € que as tarifas nao sao
adequadamente definidas. Da Figura 27 sabe-se que nenhuma CESB da regiédo
Norte e apenas 25% da regido Nordeste passaram por processo de revisdo
tarifaria. Por outro lado, todas as CESBs da regido Sul ja passaram por esse

processo. Isto corrobora a hipétese levantada.

Destaca-se, contudo, que a legislagéo brasileira da a diretriz de recuperagao total
dos custos “sempre que possivel’. Nao é escopo deste trabalho identificar e
discutir este conceito. Pontua-se, apenas, que caso nao seja possivel arcar com
os custos da prestagéo dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario através das tarifas pagas pelos consumidores, € necessaria
complementacgao publica (prefeituras, como titular dos servigos, e/ou governos
estaduais, como titulares das CESBs) para viabiliza-los. De qualquer modo, a
atuacao da regulagao € de extrema importancia para garantir transparéncia dos

custos dos servicos.
6.3. POTENCIAL DE REDUCAO DOS CUSTOS OPERACIONAIS

Conforme definido na secéo 5.3.2, o benchmarking através da metodologia DEA
utiliza como input o valor anual dos custos operacionais, representados pela
informagédo FNO15 (“despesas de exploragdo — DEX”) do SNIS menos o valor da
informagédo FN021 (“despesas fiscais ou tributarias computadas na DEX”). Como
output sao utilizadas as seguintes informacdes: quantidade de ligacdes ativas de
agua (informagao AG002 do SNIS); quantidade de ligacbes ativas de esgoto
(informacédo ES002 do SNIS) e indice de esgoto tratado referido a agua
consumida (indicador INO46 do SNIS). Os valores de input e outputs séo

utilizados conforme Equacgao 7.

Antes de passar para os resultados em si, pontua-se que a metodologia utilizada
para estimar o potencial de reducado dos custos operacionais neste trabalho é a
mesma que a adotada pelos reguladores das CESBs de SP e MG (ARSESP e
ARSAE-MG, respectivamente). Entretanto, o modelo adotado (inputs e outputs)

difere ligeiramente, conforme sumariza o Quadro 9.
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Quadro 9: Comparacao dos inputs e outputs adotados pela ARSESP-SP, ARSAE-MG

e no modelo utilizado neste trabalho

Informagdes ARSESP - SP ARSAE - MG Modelo adotado
neste trabalho
14 prestadores
selecionados de
Amostra 26 CESBs acordo com Criterios |, ~eopg
de servicos prestados,
tamanho do mercado
e natureza juridica
L Despesa de Despesa de explora-
Custos operacionais ~ . x p |
. exploracédo subtraida ¢do subtraida dos im-
Perdas de agua na ; .
Inputs o dos impostos postos envolvidos na
distribuicdo ! N
SR envolvidos na operagao
(em L/ligacéo/dia) =
operagéo
LigacBes e economias : . LigagOes ativas de
, Economias ativas de .
de 4gua e de esgoto . agua e esgoto
i agua e de esgoto S
Volume medido de Indice de esgoto tra-
. Volume de esgoto . .
Outputs agua tratado tado referido a 4gua
Volume de esgoto consumida
Volume de perdas de
coletado e de esgoto .
agua
tratado

Conforme apresentado na secédo 4.4 (capitulo 4 Revisdo Bibliografica),

Fonte: Elaboracao prépria (2020).

a

metodologia DEA constroi uma fronteira de eficiéncia calculada como a razéo

entre a soma ponderada dos produtos (saidas ou outputs) e a soma ponderada

dos recursos (entradas ou inputs) (Equacao 7). Como no modelo deste trabalho

€ adotado apenas um input € possivel visualizar as fronteiras de eficiéncia

“parciais” em forma grafica. E dita fronteira parcial pois é a fronteira construida

entre o input e um output, conforme apresentada nas

Figura 35, Figura 36 e Figura 37.
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Figura 35: Fronteira de eficiéncia “parcial” - input custo operacional e output ligagdes
ativas de agua

Fonte: Elaboragéo prépria (2020).
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Figura 36: Fronteira de eficiéncia “parcial” - input custo operacional e output ligagbes
ativas de esgoto

Fonte: Elaborac&o prépria (2020).
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Figura 37: Fronteira de eficiéncia “parcial” - input custo operacional e output indice de
tratamento de esgoto

Fonte: Elaborac&o prépria (2020).

A

Figura 35, a Figura 36 e a Figura 37 apresentam as fronteiras parciais entre o
input e o output ligagbes ativas de agua, ligagcdes ativas de esgoto e indice de

tratamento de esgoto, respectivamente. Da

Figura 35, observa-se que a SABESP, COPASA, CAGECE e COPANOR
encontram-se na fronteira de eficiéncia, ou seja, elas apresentam a melhor
relagcdo entre custo operacional e ligacdes ativas de agua — sdo as CESBs
consideradas eficientes. Em outras palavras, elas maximizam a quantidade de

ligacdes ativas de agua com determinado valor de custos operacionais.

Analogamente, da Figura 36 é possivel verificar que as CESBs eficientes na
relacdo entre custo operacional e ligagcbes ativas de esgoto, relativamente as
demais, sdo SABESP, COPASA e COPANOR. Ja da Figura 37 verifica-se que a
CAESB, CAER e COPANOR sao as que estdo na fronteira de eficiéncia na
relagao entre custo operacional e o indice de tratamento de esgoto.

O modelo adotado neste trabalho agrega, de certa forma, as fronteiras “parciais”

apresentadas na

Figura 35, na Figura 36 e na Figura 37, conforme metodologia apresentada na
secao 4.4 (capitulo 4 Revisao Bibliografica). Isto €, sdo definidos pesos para
cada um dos inputs e outputs de modo a agrega-los em um indice unico
(Equacéo 7).
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Eficiéncia, =

Onde:

k = unidade avaliada, ou DMU

i = inputs
Jj = outputs

v; = peso de cada input i

u; = peso de cada output j

X;, = input i da unidade k

yjk = output j da unidade k

s
Zj:l uj:ij

S < g
i=1 ViXik

(7)

Nao é possivel verificar graficamente o resultado pois este possui mais de duas

dimensdes. Contudo, a Tabela 3 apresenta o resultado do benchmark realizado

com metodologia DEA, calculado utilizando o software DEA-Solver-LV
(COOPER, SEIFORD e TONE, 2007) e adotando o modelo BCC nos dados de

input e output, conforme apresentado na segéo 5.3. A tabela com resultado do

software DEA-Solver-LV encontra-se no Apéndice C — Resultado do Software

DEA-Solver-LV.

Tabela 3: Resultado do benchmark com metodologia DEA

Eficiéncia Alcancada

com relagcdo aos custos

Posigdo CESB operacionais para
prestacdo dos servicos
1 CAGECE 100%
1 CAESB 100%
1 COPASA 100%
1 COPANOR 100%
1 SANEPAR 100%
1 CAER 100%
1 SABESP 100%
2 EMBASA 91%
3 COMPESA 80%
4 SANEAGO 2%
5 CAERN 67%
6 CAGEPA 67%
7 SANESUL 63%
8 CAEMA 63%
9 COSANPA 58%
10 CESAN 57%
11 AGESPISA 56%
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Eficiéncia Alcancada

Posicao | cesa | SO 1Al s chstos

prestacdo dos servicos
12 CAESA 53%
13 DEPASA 53%
14 DESO 52%
15 CASAL 52%
16 CEDAE 50%
17 CORSAN 49%
18 CAERD 38%
19 CASAN 37%

Fonte: Elaboracao prépria (2020).

A Tabela 4 apresenta a estatistica descritiva dos resultados e a Figura 38

apresenta os resultados em forma visual.

Tabela 4: Estatistica descritiva dos resultados

. L. . . Desvio
Maximo | Minimo Média Mediana Padrio
100% 37% 70% 63% 22%

Fonte: Elaboragéo prépria (2020).
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Figura 38: Resultado do benchmark com metodologia DEA
Fonte: Elaboracao prépria (2020).

Verifica-se, portanto, que em 2018, 7 de 25 prestadores avaliados (28%) foram
eficientes e 10 (40%) apresentaram resultado acima da média. Em meédia, a
eficiéncia foi de 70%. Isso significa que os prestadores poderiam reduzir 30%

seus inputs (custos operacionais) para se tornarem eficientes.

Observa-se que as CESBs que tem entidades reguladoras que tiveram destaque
na metodologia de definicdo do custo operacional eficiente (sec¢ao 6.2), ou seja,
aquelas que adotaram metodologia com maior incentivo a redu¢éo dos custos,
encontram-se na primeira posicdo na Tabela 3. Sao elas: Sabesp, Copasa (e

Copanor, pois € sua subsidiaria) e Caesb.

A Sanepar também é classificada como eficiente de acordo com a metodologia
adotada, o que corrobora a decisdo da reguladora em nao realizar ajustes no
custo operacional solicitado pela companhia quando do processo de reviséo

tarifaria, embora a metodologia utilizada pela reguladora fosse distinta.

CAER e CAGECE também se apresentam como eficientes, apesar de suas
reguladoras nao adotarem regulacao por incentivo. Elas destacam-se entre as

CESBs de menor porte (parte esquerda dos graficos).

Este benchmarking foi realizado como um exercicio para estimar o potencial de
redugdo dos custos operacionais. E possivel refinar o modelo adotado para
considerar inputs e outputs distintos, bem como caracteristicas locais de onde
as CESBs atuam como, por exemplo, condi¢cdes topograficas. Esta metodologia,
ja utilizada por reguladores brasileiros, pode ser uma a ser considerada pela ANA
caso ela venha a elaborar normas de referéncia para definicdo de custos
operacionais. Entende-se que esta metodologia € interessante pois considera a
realidade brasileira, ao utilizar dados reais das CESBs, e por ter disponivel o
SNIS, que é uma base de dados rica de informagdes sobre os prestadores de

servico de saneamento.
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7. CONCLUSOES

Apesar da Lei n° 11.445, de 2007, determinar que a designagao da entidade de
regulacéo e de fiscalizagdo é uma das condi¢des de validade dos contratos que
tem como objeto a prestacéo dos servigos de saneamento, ainda existem CESBs
que nao tem uma entidade reguladora definida. De acordo com o levantamento
feito neste trabalho, este é o caso das CESBs dos estados do Amazonas,

Roraima e Amapa.

Nos demais estados, embora haja entidade reguladora designada para regular
pelo menos um municipio no qual a CESB atua, ndo necessariamente elas
atuam sobre as tarifas. As CESBs dos estados do Para, Tocantins, Rondbnia,

Acre e Maranh&o encontram-se nesta situacéo.

Neste trabalho foram listados 18 estados em que ha agéncia designada para
regular os servigos de saneamento e, quando essa agéncia atua sobre a tarifa,
este trabalho se dedicou a levantar e analisar criticamente a metodologia para
definigdo do componente custos operacionais. Primeiro, verificou-se que metade
dos casos (9) ja passou por um processo de revisao tarifaria, ou seja, processo
que avalia todos os itens de custo da prestadora de servico para definir a tarifa
tendo um ciclo tarifario superior a um ano a fim de ser possivel obter ganhos de
produtividade. Nestes casos, a maioria (7) adota, em algum grau, a regulagao
por incentivo com relacédo a custos operacionais. De qualquer modo, verificou-
se que as entidades reguladoras brasileiras utilizam metodologias diferentes
para calcular os custos operacionais eficientes das prestadoras de servigo de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Destacam-se como aquelas
com a metodologia melhor definida e que mais induz, explicitamente, a eficiéncia
(redugao dos custos operacionais) as metodologias utilizadas pelas reguladoras

dos estados de Sio Paulo, Minas Gerais e Distrito Federal.

Com relagdo a comparagdo com o caso europeu, verifica-se haver algumas
similaridades. Na Europa assim como no Brasil, ndo ha regras operacionais e/ou
detalhadas que direcionem qual metodologia deve ser adotada para a definicéo
das tarifas. Assim, cada entidade reguladora pode definir a metodologia que
quiser. Além disso, tanto na Europa como no Brasil a abordagem regulatéria mais

utilizada é a do custo do servigo. Por outro lado, a principal diferenca observada
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refere-se a quantidade de anos do ciclo tarifario. Enquanto a maioria das
reguladoras brasileiras adotam 4 anos de ciclo tarifario, na Europa € mais comum

adotar 1 ano.

Este trabalho apresentou a metodologia DEA como uma ferramenta alternativa
de benchmarking que pode ser utilizada para estimar a eficiéncia dos
prestadores e, consequentemente, o potencial de redugcdo dos custos
operacionais. Foi esta metodologia a utilizada para estimar o potencial de
reducdo dos custos operacionais das CESBs brasileiras. Com base no modelo
adotado, estimou-se que, em meédia, é possivel reduzir 30% dos custos
operacionais. Aqueles estados que se destacaram pelo alto incentivo a reducéao
dos custos operacionais (Sao Paulo, Minas Gerais e Distrito Federal) também

apareceram como eficientes pela metodologia adotada.
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RECOMENDAGOES

Recomenda-se como trabalhos futuros o levantamento e analise critica das
metodologias utilizadas para determinar os demais componentes para definicao
das tarifas. Dentre eles estdo a taxa de retorno do capital investido, a base de

ativos regulatodria, a depreciacéo e as receitas irrecuperaveis.

No que se refere a metodologia utilizada para estimar o potencial de redugao dos
custos operacionais, ressalta-se que o modelo adotado é simples, contudo, é
possivel refina-lo. Sugere-se que em trabalhos futuros seja incluido informagdes
e/ou indicadores de qualidade de servico para melhor avaliar a eficiéncia. E de
se esperar que servigos que apresentam maior qualidade possuam maiores
custos operacionais. De qualquer forma, estes devem ser prudentes. Além disso,
ajustes devido a variaveis exdgenas ao prestador como, por exemplo, média
salarial nas diferentes regides do pais e aspectos ambientais (condigdes
topograficas, por exemplo), também devem ser incorporados ao modelo.
Ademais, é possivel também realizar a avaliagdo com uma amostra diferente da

utilizada neste trabalho.
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APENDICE A - METODOLOGIAS ADOTADAS NO PROCESSO DE
REAJUSTE TARIFARIO DAS CESBS QUE AINDA NAO PASSARAM PELO
PROCESSO DE REVISAO TARIFARIA

Abaixo sdo apresentadas as metodologias adotadas no processo de reajuste

tarifario anual das 9 CESBs que ainda n&o passaram pela revisao tarifaria.
RIO DE JANEIRO

De acordo com o Decreto n°® 45.344/2015, a primeira revisao tarifaria da CEDAE
deve ser realizada em 2020. Com isso, a AGENERSA abriu uma consulta publica
para discussao da metodologia a ser adotada neste primeiro processo de revisao
tarifaria quinquenal no inicio de 2018. A proposta sugeria que fosse adotada a
metodologia desenvolvida pela ARSESP, apresentada na seg¢do 6.2.1
(AGENERSA, 2018).

O Decreto n° 45.344/2015 também definiu que a agéncia deveria reajustar as
tarifas anualmente. O primeiro processo de reajuste tarifario ocorreu em 2016

com a apresentacao de pleito pela CEDAE.

De acordo com CEDAE (2018), para definigdo do reajuste tarifario foi analisado
o comportamento das principais rubricas para em seguida definir as premissas
de projecao dos custos. Foram avaliados o volume faturado, quantidade de
economias, indice de inadimpléncia, custos com energia e pessoal. Com base
no comportamento historico, a CEDAE definiu premissas e realizou projeg¢des
dos custos. A projecao foi feita considerando basicamente os custos mais
recentes, sem nenhuma consideragao de ganho de eficiéncia — ou seja, reducao

da quantidade de insumos utilizada.

A AGENERSA, antes de aprovar o pleito solicitado pela concessionaria, fez
pequenos ajustes nas premissas. Além disso, a agéncia indicou que a CEDAE
apresentasse plano de trabalho de controle de custos operacionais, programa
de reducdo e combate a inadimpléncia, programa de reducdo de perdas e
combate a fraude (AGENERSA, 2016). Assim, vale ressaltar que ha uma

preocupacgao da agéncia na redugao dos custos operacionais nao eficientes.
BAHIA

A AGERSA realiza anualmente o processo de reajuste tarifario. Este processo
foi regulamentado em 2009 pela Resolugao CORESAB n° 002/2009 (CORESAB,
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2009). O processo mais recente data de 2018 e segue a metodologia definida

pela referida resolugao.

De acordo com a resolugao, o calculo do reajuste tarifario da-se da seguinte
forma:

_ (VPAXIry) + (VPB X Irg)

IRT
co

,sendo VPB = CO — VPA

Sendo:
IRT = indice de Reajuste Tarifario;

VPA = Valor da Parcela A, ou seja, despesas nao administraveis or¢cadas para o

ultimo periodo tarifario;

VPB = Valor da parcela B, ou seja, despesas administraveis orgadas para o

ultimo periodo tarifario;
Ira= indice de reajuste da parcela A;
Ire = indice de reajuste da parcela B;

CO = Custo operacional dos servigos de agua e esgoto or¢gados para o ultimo

periodo tarifario;

Estao incluidos na parcela ndo administravel (parcela A) os custos com energia
elétrica, materiais de tratamento, combustiveis e lubrificantes, telecomunicacoes,
impostos e taxas, pois o prestador ndo consegue controlar os pregos destes
servigos. Ja na parcela administravel (parcela B) estdo os custos com pessoal,
servigos de terceiros, outros materiais, manutencao, depreciagdao, amortizacao

e despesas gerais.

No que se refere aos respectivos indices de reajuste, para a parcela Aa AGERSA
calcula a razao entre este custo no ultimo exercicio tarifario (no caso analisado
era de junho/2017 a maio/2018) em relagao ao mesmo periodo do ano anterior
(junho/2016 a maio/2017). Para a parcela B, a agéncia utiliza a taxa acumulada
do IPCA (indice de Pregos ao Consumidor Amplo do IBGE) do ultimo exercicio

tarifario.

Diante do exposto, vale pontuar que a agéncia n&o realiza nenhuma analise de

eficiéncia do consumo dos insumos. Em outras palavras, a agéncia nao analisa
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se a quantidade de insumos utilizada foi adequada. AAGERSA observa, apenas,

a variagao dos preg¢os dos insumos.

Vale ressaltar, no entanto, que no processo de 2018 a AGERSA questionou a
EMBASA, apds receber do prestador as informacdes de custos dos periodos
analisados, sobre o aumento de algumas despesas como, por exemplo, de
pessoal e outros materiais (AGERSA, 2018). A AGERSA nao entendeu como
suficientes as justificativas apresentadas pela prestadora, contudo decidiu por
deixar uma discussao mais detalhada para a revisao tarifaria ordinaria. Com isso,
infere-se que a agéncia esta preparando metodologia para melhor avaliar as

despesas da companhia.
PARAIBA

Nao ha informagdes disponiveis no enderecgo eletrénico da agéncia reguladora,
tampouco da prestadora de servico. Além disso, a autora ndo obteve resposta

da solicitacao de informacao enviada a agéncia reguladora.
ESPIRITO SANTO

A Agéncia de Regulacdo de Servigos Publicos do Espirito Santo (ARSP) ndo
realizou um processo de revisdo tarifaria da companhia até o momento. De
acordo com interacdo com especialista da agéncia, o processo de revisdo
tarifaria esta em curso, porém ainda na fase de tramites internos a companhia

para apoés ser colocado em consulta publica?’.

As tarifas séo reajustadas anualmente e este processo, por enquanto, atua como
uma revisao tarifaria com periodicidade anual. O reajuste mais recente € de 2019
(ARSP, 2019). Este processo visa manter “o poder aquisitivo da receita da
empresa que tende a ser impactado por pressdes inflacionarias apuradas via
indice de precos, além da evolugdo e repasse dos custos ndo administraveis”
(ARSP, 2019).

De acordo com a Nota Técnica ARSP/DC/ASTET n° 02/2019 (ARSP, 2019), a
metodologia de calculo do indice de reajuste tarifario foi definida pela Nota
Técnica GET/DA/ARSI N° 012/2011. Verifica-se que a metodologia é similar

27 Informacao coletada em entrevista com a Diretora Técnica da ARSP.
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aquela apresentada na sec¢do 0 (Bahia). A férmula utilizada é para o calculo do
reajuste tarifario é:

_ (VPAXIry) + (VPB X Irg)

IRT
RO

Sendo:
IRT = indice de Reajuste Tarifario;

VPA = Parcela A = custos ndo administraveis realizados no ultimo exercicio (julho
de 2018 até junho de 2019). Esses custos s&o repassados integralmente para
as tarifas e incluem os gastos com tributos e encargos, despesas com energia

elétrica e materiais para tratamento;

VPB = Parcela B = custos administraveis realizados no ultimo exercicio (julho de
2018 até junho de 2019). Esses custos s&o calculados pela diferenga entre a
receita operacional e o valor da parcela A. Classificam-se como administraveis
as despesas de operagdo e manutengdo dos sistemas, bem como as

administrativas e comerciais, tais como pessoal, materiais e servigos de terceiros;
Ira= indice de reajuste da parcela A;
Ire = indice de reajuste da parcela B;

RO = Receita operacional direta dos servigos de abastecimento de agua e coleta

e tratamento de esgoto;

Para definir o indice de reajuste da parcela A, a ARSP calculou o quanto essas
despesas variaram do ultimo exercicio em comparagao com o anterior. Ja para
o indice da parcela B, a agéncia utilizou a taxa acumulada do IPCA do ultimo

exercicio tarifario.

Verifica-se, entdo, que a agéncia ndo faz nenhuma analise quanto a eficiéncia
da prestacado do servigo e/ou do uso dos insumos para redefinir as tarifas da
companhia. Dessa forma, conclui-se que é adotada a regulagao pelo custo do

servigo no Espirito Santo.
CEARA

Apesar da CAGECE ser regulada por duas agéncias reguladoras, no que tange
aregulacao tarifaria, a ARCE é responsavel pela definicdo da tarifa considerando,
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inclusive, a capital Fortaleza/CE. Até o momento ndo houve nenhum processo

de revisao tarifaria. Este é realizado anualmente através do processo de reajuste.

O reajuste mais recente é de 2018 (ARCE, 2018)?8. Referida nota expde que
faltam regras bem definidas para a reviséo tarifaria e para realiza-la a agéncia
recompde os custos incorridos na prestagdo conjunta dos servigos de agua e
esgoto, conforme posto nos contratos de concessao dos principais municipios
atendidos pela CAGECE.

Entado, na revisao tarifaria (reajuste) a ARCE define a receita requerida de acordo

com a féormula abaixo:
RR = OPEX, + BRRB, X DEP% + BRRL, x WACC + DI,
Sendo:

t = periodo de referéncia para o levantamento das informacdes e dados

operacionais, contabeis e econémico-financeiro;

OPEX,= custos operacionais totais eficientes de administragdo, operacao e
manutengdo e comercializagdo dos servicos de abastecimento de agua e

esgotamento sanitario para o ano t;

BRRB; = Base de Remuneragado Regulatéria Bruta, ou seja, valor bruto, no final
do ano t, dos ativos eficientes em operagao, que nao estdo completamente
depreciados, que sao propriedade da empresa (adquiridos com fundos proprios
e/ou financiados) e que estdo vinculados a prestagcdo do servico de
abastecimento de agua e/ou esgotamento sanitario, a area comercial e/ou de

administracao;

DEPY% = taxa de depreciacdo dos ativos eficientes, que corresponde a média

ponderada da depreciagao e o valor dos ativos;

BRRL; = Base de Remuneracdo Regulatoria Liquida, ou seja, valor liquido, no
final do ano t, dos ativos em operacao vinculados a prestacao do servigo de
abastecimento de agua e/ou esgotamento sanitario, a area comercial e/ou de

administracao;

28 Foi selecionado esse documento pois € o mais recente disponivel no site da agéncia que
apresenta a metodologia utilizada para avaliagdo das tarifas. De acordo com o site da ARCE, o
reajuste mais recente é de 2017, promulgado pela Resolu¢ao ARCE n° 221/2017.
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DI, = valor dos desembolsos previstos, para o periodo de referéncia t, com
investimentos em ativos vinculados a prestagao do servigo de abastecimento de

agua e/ou esgotamento sanitario, a area comercial e/ou de administragao;

WACC = taxa de retorno regulada estabelecida para o prestador em termos reais

antes dos impostos.

Com relagcdo aos custos operacionais (OPEX), foco deste estudo, eles sdo
definidos a partir dos custos incorridos no periodo base, que neste caso foi de
junho/2017 a junho/2018. A agéncia verifica se todos os custos apresentados
pela CAGECE enquadram de fato como custos operacionais e, quando
necessario, realiza ajustes. De maneira geral, a ARCE glosa custos com multas,
doacdes e valores que se caracterizam como outro item de custo. Verifica-se,
entdo, que a agéncia adotada a regulacao pelo custo do servigo, ndo utilizando

incentivos para a redugao dos custos operacionais.
SERGIPE

A AGRESE anualmente realiza o procedimento de reajuste tarifario da DESO. O
mais recente ocorreu em 2019 (AGRESE, 2019). Neste processo, a DESO
propds a utilizagdo da féormula abaixo para o reajuste tarifario e a AGRESE a

aprovou.

_ (VPAXF,)+ (VPB X F,) + DEP + RIR
N RO

IRT

Sendo:
IRT = indice de reajuste tarifario

VPA = valor da parcela A, correspondente as despesas nao administraveis

referentes ao ultimo periodo tarifario (dez/17 — dez/18);

VPB = valor da parcela B, correspondente as despesas administraveis referentes

ao ultimo periodo tarifario (dez/17 — dez/18);

Fa = fator de eficiéncia da parcela A, relacionado ao indice de perdas na

distribuicdo da concessionaria;

Fb = fator de eficiéncia da parcela B, referente a variacdo das despesas

administraveis pelo volume total faturado, deduzido o IPCA do ultimo periodo;
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DEP = depreciagdo anual do ativo imobilizado em operagao e provisdo para

débitos duvidosos;
RIR = remuneracao do investimento reconhecido;
RO = receita operacional total no periodo tarifario.

De acordo com a metodologia, os custos operacionais referentes a pessoal,
servigos de terceiros, materiais e despesas gerais foram classificados como
administraveis (VPB), enquanto os custos com produtos quimicos e energia
elétrica como n&do administraveis (VPA). Com relagdo aos dados utilizados para
o calculo do indice de reajuste tarifario, a AGRESE decidiu por realizar a projecéo
dos custos para 2019 tendo como base os custos de 2018. Nao resta claro na
Nota Técnica 009/2017 (AGRESE, 2017) as premissas utilizadas para a projecao
dos custos para 2019 nem os critérios de determinacéo dos fatores de eficiéncia.
Assim ndo é possivel afirmar de a agéncia adota ou ndo incentivos para redugéo

dos custos operacionais.
MATO GROSSO DO SUL

Até o momento a Agéncia Estadual de Regulagéo de Servigos Publicos de Mato
Grosso do Sul (AGEPAN) nao realizou nenhum processo de revisédo tarifaria da
Empresa de Saneamento Basico do Mato Grosso do Sul (SANESUL). No entanto,
atualiza anualmente o valor das tarifas devido aos efeitos da inflagdo através do
reajuste anual. O reajuste mais recente ocorreu em 2019 e esta consolidado na
Nota Técnica Regulatéria n® 001/2019 (AGEPAN, 2019). De acordo com referida
nota técnica, anualmente a tarifa é reajustada pelo IPCA. Verifica-se, assim, que

as tarifas da SANESUL n&o sao devidamente reguladas.
ALAGOAS

No enderego eletrénico da ARSAL nao ha informagdo sobre a metodologia
utilizada para a definicao das tarifas praticadas pela CASAL. Devido a isso, foi
solicitada informagao através da Lei de Acesso a Informacédo. Em resposta, a
ARSAL informou que “o método utilizado para o calculo de reajuste tarifario do
saneamento segue a metodologia ja consagrada no ambito do setor brasileiro,
onde sao confrontados o custo dos servicos e as correspondentes receitas
operacionais auferidas, buscando sempre a igualdade da equagado custo =
receita” (ARSAL, 2020). Com isso, verifica-se que nao ha incentivos para que a
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companhia opere em regime de eficiéncia com relagdo aos seus custos

operacionais.
PIAUI

Nao ha informagdes disponiveis no enderecgo eletrénico da agéncia reguladora,
tampouco da prestadora de servigco. Além disso, a autora ndo obteve resposta

da solicitacao de informagao enviada a agéncia reguladora.
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APENDICE B — ANALISE DO PRAZO DOS CONTRATOS DE PROGRAMA
VIGENTES DAS CESBS QUE JA PASSARAM POR REVISAO TARIFARIA

Abaixo sdo apresentadas as figuras com a quantidade de contratos de cada
CESB que ja passou por revisao tarifaria por ano de término contratual, a fim de
analisar se o ciclo tarifario das suas respectivas revisdes tarifarias coincidem
com o critério adotado pela entidade reguladora da SANEAGO, isto € o prazo

médio, na época da revisdo, dos contratos de concessao/programa vigentes.
MINAS GERAIS

A Figura 39 apresenta a situagdo da COPASA no ano em que ocorreu a sua
revisao tarifaria, ou seja, 2017.
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Figura 39: Quantidade de contratos da COPASA por ano de término contratual*

*Informacéo relativa aos contratos de abastecimento de agua (informagéo GE017 do
SNIS). Fonte: Elaboragao préopria (2020) com base em dados do SNIS (2016).

Verifica-se a partir da Figura 39 que, na época da revisao tarifaria (2017), a
COPASA possuia 78 (13%) contratos com prazo vencido, ou seja, em situagao
irregular. Utilizando o mesmo critério adotado para a analise do caso de Goias,
ou seja, considerando apenas os contratos vigentes na época - aqueles com
conclusao entre 2017 e 2071 -, o prazo médio de término contratual seria de 17
anos (2034). Logo, a definicao do ciclo tarifario — 4 anos — ndo segue o critério

adotado em Goias.
PARANA

A Figura 40 apresenta a situagdo da SANEPAR no ano em que ocorreu a sua
revisao tarifaria, ou seja, 2017.
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Figura 40: Quantidade de contratos da SANEPAR por ano de término contratual®

*Informacéo relativa aos contratos de abastecimento de agua (informagao GE017 do
SNIS). Fonte: Elaboracéo propria (2020) com base em dados do SNIS (2016).

Verifica-se a partir da Figura 40 que, na época da revisao tarifaria (2017), a
SANEPAR possuia 21 (6%) contratos com prazo vencido, ou seja, em situagao
irregular. Utilizando o mesmo critério adotado para a analise do caso de Goias,
ou seja, considerando apenas os contratos vigentes na época - aqueles com
conclusao entre 2017 e 2054 -, o prazo médio de término contratual seria de 19
anos (2036). Logo, a definicao do ciclo tarifario — 4 anos — ndo segue o critério

adotado em Goias.
RIO GRANDE DO SUL

A Figura 41 apresenta a situagcdo da CORSAN no ano em que ocorreu a sua

revisao tarifaria, ou seja, 2019.
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Figura 41: Quantidade de contratos da CORSAN por ano de término contratual*

*Informacéo relativa aos contratos de abastecimento de agua (informagao GE017 do
SNIS). Fonte: Elaboragao prépria (2020) com base em dados do SNIS (2018).

Verifica-se a partir da Figura 41 que, na época da revisao tarifaria (2019), a
CORSAN possuia 11 (3%) contratos com prazo vencido, ou seja, em situagao
irregular. Utilizando o mesmo critério adotado para a analise do caso de Goias,
ou seja, considerando apenas os contratos vigentes na época - aqueles com
conclusao entre 2019 e 2055 -, o prazo médio de término contratual seria de 18
anos (2036). Logo, a definicdo do ciclo tarifario — 5 anos — ndo segue o critério

adotado em Goias.
PERNAMBUCO

A Figura 42 apresenta a situacdo da COMPESA no ano em que ocorreu a sua

revisao tarifaria, ou seja, 2018.
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Figura 42: Quantidade de contratos da COMPESA por ano de término contratual*

*Informacgéo relativa aos contratos de abastecimento de agua (informagéo GE017 do
SNIS). Fonte: Elaboragao propria (2020) com base em dados do SNIS (2017).

Infere-se que os 16 (9%) contratos em que nao ha informagao na Figura 42 seja
devido a auséncia deste instrumento, ou seja, situagao irregular. Utilizando o
mesmo critério adotado para a analise do caso de Goias, ou seja, considerando
apenas os contratos vigentes na época - aqueles com conclusao entre 2018 e
2062 -, o prazo médio de término contratual da COMPESA seria de 12 anos
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(2030). Logo, a definigéo do ciclo tarifario — 4 anos — ndo segue o critério adotado

em Goias.
SANTA CATARINA

A Figura 43 apresenta a situacdo da CASAN no ano em que ocorreu a sua

revisdo tarifaria, ou seja, 2019.
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Figura 43: Quantidade de contratos da CASAN por ano de término contratual*

*Informacao relativa aos contratos de abastecimento de agua (informacao GEO17 do
SNIS). Fonte: Elaboracao propria (2020) com base em dados do SNIS (2018).

Verifica-se a partir da Figura 43 que, na época da revisao tarifaria (2019), a
CASAN possuia 13 (7%) contratos com prazo vencido. Além disso, infere-se que
0s 4 (2%) contratos em que n&do ha informagao seja devido a auséncia deste
instrumento. Com isso, a companhia possuia, ao todo, 17 (9%) contratos em
situacéo irregular. Utilizando o mesmo critério adotado para a analise do caso de
Goias, ou seja, considerando apenas os contratos vigentes na época - aqueles
com concluséo entre 2019 e 2066 -, o prazo médio de término contratual seria
de 16 anos (2035). Logo, a definicdo do ciclo tarifario — 4 anos — ndo segue o

critério adotado em Goias.
DISTRITO FEDERAL

O contrato do Distrito Federal com a CAESB tem vigéncia até 2032, ou seja, 16
anos ap6s sua ultima revisao tarifaria (2016). Logo, a definicdo do ciclo tarifario
— 4 anos — nao segue o critério adotado em Goias.
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RIO GRANDE DO NORTE

O contrato de Natal com a CAERN tem vigéncia até 2027, ou seja, 14 anos apos
sua ultima revisao tarifaria (2013). Logo, a definigao do ciclo tarifario — 4 anos —

nao segue o critério adotado em Goias.
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APENDICE C — RESULTADO DO SOFTWARE DEA-SOLVER-LV

Abaixo é apresentada a saida do software DEA-Solver-LV.

No. | DMU Score Rank v(1) u(0) u(l) u( 2) u( 3)
1 |DEPASA 0,5301 19 1,33E+06 | 0,14064 | 6,41E+07 0 0
2 | CASAL 0,5192 21 2,81E+04 | 0,02971 | 1,35E+08 0 0
3 | CAESA 0,5332 18 1,43E+06 | -0,5332 0 0 0
4 |EMBASA 0,9051 8 5,18E+04 | 1,04935 | 3,63E+07 0 1,50E+12
5 |CAGECE 1 1 1,28E+05 | 0,01354 | 6,17E+06 0 0
6 |CAESB 1 1 6,66E+04 | 2,88099 0 6,47E+07 | 4,12E+12
7 | CESAN 0,5668 16 2,01E+05| 0,06536 | 8,32E+06 | 3,23E+07 | 1,69E+11
8 | SANEAGO | 0,7218 10 6,54E+04 | 0,21428 | 3,58E+06 0 3,27E+11
9 |CAEMA 0,6295 14 2,39E+05| 0,02526 | 1,15E+08 0 0
10 |COPASA 1 1 4,50E+04 0 0 3,52E+07 | 1,27E+09
11 |COPANOR 1 1 2,68E+06 0 0 2,09E+09 | 7,54E+10
12 | SANESUL 0,6317 13 2,73E+05| 0,09049 | 1,29E+08 0 2,55E+11
13 |COSANPA | 0,5837 15 2,86E+05| 0,03022 | 1,38E+08 0 0
14 | CAGEPA 0,6679 12 1,68E+04 | 0,0557 |7,93E+07 0 1,57E+11
15 |COMPESA | 0,7984 9 8,35E+04 | 0,10342 | 4,60E+07 0 0
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No. | DMU Score Rank v(1) u(0) u(l) u( 2) u( 3)
16 |AGESPISA | 0,558 17 2,93E+05| 0,03104 | 1,41E+08 0 0
17 | SANEPAR 1 1 4,34E+04 | 0,82648 | 4,32E+06 | 3,84E+07 | 1,18E+12
18 | CEDAE 0,5017 22 4,23E+04 | 0,05246 | 2,33E+07 0 0
19 |CAERN 0,6694 11 1,97E+05| 0,06543 | 9,31E+07 0 1,84E+11
20 |CAERD 0,3772 24 7,51E+05| 0,07941 | 3,62E+08 0 0
21 |CAER 1 1 1,15E+06 0 1,22E+08 0 1,23E+12
22 |CORSAN 0,49 23 5,19E+04 | 0,0643 |2,86E+07 0 0
23 |CASAN 0,366 25 9,74E+04| 0,0103 |4,70E+07 0 0
24 | DESO 0,5218 20 1,98E+05 | 0,06553 | 9,33E+07 0 1,85E+11
25 | SABESP 1 1 1,52E+04 | 0,14857 0 1,71E+07 0
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