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RESUMO

Este trabalho tem o intuito de analisar a pratica de subsidios cruzados entre regides e municipios nos servigos
de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario no Estado do Rio de Janeiro. Em face da mudanca de
cenario no setor de saneamento nos Gltimos 20 anos no Brasil, com a entrada de players privados no setor por
todo o pais, a sustentacdo da préatica de subsidios por parte das Companhias Estaduais de Saneamento Basico —
CESBs — tem perdido forca em razdo da motivacéo a entrada de empresas privadas e do interesse dos prdprios
municipios que sdo superavitarios financeiramente nas atividades de saneamento, em detrimento de regides e
municipios em que ha prejuizo nos mesmos servigos, causado — por sua vez — pelo menor poder aquisitivo da
populacdo de tais areas. Para a verificacdo dessa alteracdo no setor - especificamente para o Rio de Janeiro, o
artigo utiliza os dados do Sistema Nacional de InformacGes sobre Saneamento (SNIS) e a metodologia Stand
Alone (PORTER, 2004). Como resultado, identificou-se que os municipios fluminenses sdo majoritariamente
deficitarios, principalmente aqueles concedidos a CESB do estado, opostamente aos municipios superavitarios,
grande parte concedidos a inciativa privada, o que indica a essencialidade dos subsidios cruzados para a
manutencao dos servigos em regiGes e municipios de baixa renda.

PALAVRAS-CHAVE: Subsidios cruzados, Saneamento, CEDAE.

INTRODUCAO

A universalizacdo dos servigos de distribuicdo de dgua potavel e coleta de esgoto, componentes das atividades
do setor de saneamento, é fundamental para garantir o desenvolvimento sustentdvel e da diminuicdo da
mortalidade infantil, além de colaborar para a redugdo da propagacdo de doencas. Tal fato pode ser confirmado
pelo estudo realizado pela Organizacdo Mundial da Satde (WHO, 2014) que afirma que para cada délar gasto
em saneamento sdo economizados US$ 4,30 com gastos em saide. Contudo, no Brasil, 0s nimeros indicam
que ainda ha um longo caminho até a universalizagdo em face da caréncia de recursos para investir no setor,
sobretudo em esgotamento sanitario. Segundo dados do Ministério das Cidades, 83,3% da populacdo sdo
atendidos por rede de abastecimento de &gua; ja com relacdo aos servigos de esgotamento sanitario, apenas
51,9% dos brasileiros tem acesso a rede de coleta de esgotos e 74,9% dos esgotos coletados sdo tratados
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2018).

A partir da criacdo das CESBs — Companhias Estaduais de Saneamento Basico — com a criagcdo do PLANASA
(Plano Nacional de Saneamento BAsico), estabelecido nos anos 1960, previa-se que regibes de baixa renda,
baixo adensamento populacional e regides esparsas teriam a necessidade de subvencdo dos investimentos
necessarios em saneamento em virtude do baixo poder aquisitivo da populagdo residente em tais areas que
pudesse gerar o equilibrio econdmico-financeiro essencial a operagdo e funcionamento das empresas estaduais.

Essa pratica ficou conhecida na literatura académica sobre o tema como Subsidio Cruzado que, em resumo, é a
cobranca majorada de um prego de equilibrio pela prestacdo de servicos em determinadas areas com o intuito
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de manter e expandir o funcionamento do mesmo servico em outras regides, em face das dificuldades de
regides e municipios de baixa renda (CHISARI et al, 1998). A prética do Subsidio Cruzado entre municipios®
estd sendo posta em xeque no Brasil em virtude da entrada de novos players como concessionarios dos
servicos de saneamento. Empresas privadas criadas especificamente para atender a esse novo cenario de um
setor rentvel em determinadas &reas, ligadas a grandes conglomerados, assim como 6rgdos municipais tém
obtido maior participacdo nas Ultimas décadas no setor e tomado o espaco das CESBs em diversos estados do
pais. Desde entdo, a légica da subvengdo de regifes carentes com a contribuicdo de areas de maior poder
aquisitivo pode ser inviabilizada, dado que areas e até municipios inteiros de maior renda tem sido alvo de
interesse por parte dos entes privados e das proprias prefeituras, que passam a auferir lucros dessas regifes
onde as operagdes dos servicos de saneamento sdo superavitarias.

Por sua vez, a Lei Federal 11.445/2007, a lei atual do setor de saneamento no Brasil, define genericamente os
subsidios como “instrumentos econémicos de politica social para garantir a universalizacdo do acesso ao
saneamento basico, especialmente para populagdes e localidades de baixa renda” (BRASIL, 2007).

Portanto, faz-se mister discutir a pratica de subsidio cruzado nesse novo cenario, onde empresas privadas tém
sido favorecidas com a possibilidade de concessdo de areas lucrativas para a gestdo do saneamento sem haver
uma contrapartida para tal - como poderia ocorrer com a exigéncia no atendimento de regides deficitarias
financeiramente -, enquanto as CESBs tém sido prejudicadas pelas obrigacfes contratuais em manter os
servicos de saneamento em reas mais carentes, deficitarias para as atividades do setor.

Com esse intuito, neste trabalho serdo analisados os dados provenientes do Sistema Nacional de Informac6es
sobre Saneamento? (SNIS) do Estado do Rio de Janeiro entre 1995 a 2016, de maneira a demonstrar como o
subsidio cruzado funciona atualmente, a viabilidade e funcionamento da pratica, quais seriam as consequéncias
se ele fosse extinto e ainda novas propostas para reformula-lo, com o foco na universalizagdo. Especificamente,
pretende ainda langar luz sobre a pratica de subsidio cruzado inter-regional no setor de saneamento do Rio de
Janeiro, e um panorama geral do mesmo no Brasil, com o objetivo de aferir a necessidade de tal pratica
regulamentada por lei hd décadas, mas ndo cientificamente comprovada quanto sua utilidade, eficiéncia e
resultado para a populagéo.

Assim, 0 artigo é composto por esta introducdo e mais 5 se¢des. A proxima elenca o referencial tedrico
utilizado, através do histérico legal construido ao longo das ultimas décadas para adequar o funcionamento do
setor no pais; ap0s isso, o trabalho procura fundamentos na teoria econdmica, onde discorre sobre o panorama
do setor - que atua geralmente como um Monopdlio Natural, e sobre as definicdes académicas para o que seria
0 Subsidio Cruzado, suas préticas e em que contexto é inserido; na sequéncia, é exibida a construcdo da
metodologia utilizada, citando trabalhos anteriores para a elaboracéo de indicadores; os resultados sdo expostos
na sequéncia, a partir dos indicadores criados; por fim, a conclusdo procura demonstrar que 0 novo cenario do
setor de saneamento no pais leva ao enfraquecimento da pratica de subsidio cruzado através da anlise feita
para o estado do Rio de Janeiro, onde 0s novos players do mercado procuram focar suas atividades em areas e
municipios que sejam viaveis economicamente, em detrimento das demais localidades em que hé a insuficiéncia
de poder de pagamento pelas popula¢fes de menor poder aquisitivo.

REFERENCIAL TEORICO
BREVE HISTORICO

Marcos importantes foram estabelecidos para o saneamento no Brasil na década de 1960. Em 1964 foi criado o
Banco Nacional de Habitagdo (BNH), gestor do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), que
implementou o Sistema Financeiro do Saneamento (SFS). Ainda em 1968, o BNH instituiu 0 PLANASA que
teve como objetivo formular politicas em prol do desenvolvimento do setor em todo pais, determinando a
criacdo de empresas estaduais de saneamento basico, as CESBs, com gestdo publica que atendessem a diversos
municipios de um mesmo estado.

1 Apesar da existéncia de outros tipos de subsidios cruzados no setor, como por exemplo entre produtos — dgua e esgoto -, o foco do trabalho
serd o geografico, entre regiGes e municipios com maior e menor poder aquisitivo, populacdes de baixa renda e de baixa concentracéo
populacional.

2 Maiores detalhes em http://www.snis.gov.br
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A constituicdo Federal de 1988, por outro lado, ao aumentar a autonomia dos municipios, tornou complexo o
funcionamento do sistema organizado pelo PLANASA, baseado no controle das Companhias Estaduais. O
dominio das CESBs foi prejudicado pela instituicdo da Lei n° 8.987/1995, que regulamentou a concessdo e
permissdo dos servigos publicos e que, juntamente com a Lei n° 9.491/1997, fundamentou o inicio das
privatizagdes no setor. Atualmente o setor é regido pela Lei 11.445/2007, seguindo 0 mesmo caminho da Carta
de 1988, confere um papel maior dos municipios na execucdo, planejamento e fiscalizagdo do saneamento.

O resultado de tais alteracfes legais foi a maior participagdo da inciativa privada no setor, contudo de forma
desequilibrada em virtude da busca por parte dos mesmos por municipios e areas de concessdo que fossem
rentaveis para a atividade, em detrimento de areas de renda e desenvolvimento mais baixos.

Apesar da maior relevancia conferida aos municipios nos Gltimos 30 anos - apds a Constituicdo de 1988 - cabe
ressaltar que as CESBs ainda atendem a 74,0% da populacdo urbana residente com abastecimento de agua e
59,4% da coleta de esgotamento sanitario, respectivamente (Ibid).

Mesmo com o incentivo a entrada de empresas privadas no setor a partir dos anos 1990, com o poder
financeiro de grandes conglomerados empresariais, a populacdo atendida por estas prestadoras ainda é
reduzida, em torno de 6% em todo o pais (ABCON, 2017). E relevante, ainda, observar que “o PIB per capita
dos municipios atendidos por prestadoras privadas é consideravelmente maior do que os atendidos por
publicas” (PONCIANO e FERREIRA, 2018). Ou seja, 0 setor privado entrou principalmente nos municipios
mais ricos.

A Lei do Saneamento Basico definiu as competéncias das autoridades nos ambitos Federal, Estadual e
Municipal. O Governo Federal ficou responsavel por estabelecer as diretrizes gerais, criar e dar suporte aos
programas de saneamento em nivel nacional. Essa responsabilidade é identificada pelo Plano Nacional de
Saneamento Béasico (PLANSAB) que instituiu a¢des, metas e diretrizes para 0s proximos 20 anos (2014-2033),
promovendo a articulacéo entre os entes da federac&o.

J& os estados devem sustentar os sistemas de saneamento de modo a promover a melhoria dos servi¢cos em
zonas metropolitanas e microrregides. A fiscalizacdo das CESBs também é competéncia de cada estado de
origem, com diversos entes federativos ja tendo criado agéncias reguladoras independentes para dar maior
eficiéncia ao processo de fiscalizagdo e cumprimento de metas, investimentos e procedimentos com o objetivo
da universalizagdo dos servigos. Contudo, pela interpretagdo legal, os municipios podem ter suas proprias
agéncias reguladoras caso ndo queiram se conveniar as agéncias reguladoras estaduais. Ha ainda o caso de
municipios que ndo possuem regulacdo neste formato, sendo regulados diretamente pela administracdo publica
de suas prefeituras.

Além disso, 0s municipios - como titulares dos servicos de saneamento - podem executé-los diretamente ou
podem cedé-los por meio de concessdo ou delegagdo. E de competéncia municipal a organizacao, regulagéo e
fiscalizacdo da prestagdo de tais servigos, bem como a elaboracdo do PMSB (Planos Municipais de Saneamento
Basico). Os PMSBs compreendem o diagndstico da situacdo do Municipio e o estabelecimento de estratégias
para as melhorias na situacdo visando a universalizacdo dos servigos. O arcabouco regulatério também deve ser
definido no PMSB, onde os municipios podem instituir suas préprias agéncias reguladoras ou delegar a
responsabilidade a entidade reguladora de seu estado. Dessa maneira, reconhecendo a responsabilidade local
dos servicos de saneamento, a LNSB define o municipio como titular das quatro fungGes essenciais para a
coordenacdo dos servicos de saneamento: prestacdo dos servigos, regulacdo, fiscalizacdo e planejamento.
Dessas fungdes, a Unica que ndo ¢ delegavel é a de planejamento, representada pelo PMSB.

Nas Ultimas décadas, desde a reformulacdo do arcabouco legal do setor de saneamento, o Governo Federal tem
incentivado o aumento da participacdo da iniciativa privada no setor. Ao contrario de outros setores de
infraestrutura no Brasil, como energia elétrica, construcdo e logistica, o setor privado ainda tem baixa
participacdo no segmento, cujas principais prestadoras continuam sendo as empresas estaduais.

Um dos principais fatores para incentivar o aumento da participacdo privada no setor foi a facilitacdo do acesso
a linhas de crédito em instituicBes publicas, grande parte delas subsidiadas através de taxas de juros mais baixas
que as taxas de mercado. Além disso, no ambito da legislacdo de saneamento, foi criado um mecanismo que
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permite a competicdo por contratos de servigos de saneamento mesmo em &reas com concessdo vigentes,
atingindo diretamente o funcionamento das CESBs que tendem a ter suas areas mais rentaveis como alvo das
empresas privadas.

No estado do Rio de Janeiro, além da CESB que atua em 64 municipios, ha treze empresas privadas atendendo
a dezenove municipios, 0 que representa aproximadamente 13% da populagdo fluminense (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2018). A participacdo das prestadoras privadas de saneamento comecou no final da década de
1990, com destaque para as empresas Aguas de Niterdi S/A (CAN) e a Fab Zona Oeste S.A (FABZO).

A CAN passou a ser responsavel pelos servicos de saneamento do municipio de Niterdi - zona metropolitana
do ERJ - em 2000, assumindo o lugar da CEDAE e atende a quase meio milhdo de habitantes atualmente. Vale
ressaltar que Niter6i é o municipio com o maior IDHM (indice de Desenvolvimento Humano Municipal) do
estado, de 0,837 (IBGE, 2013). Ha ainda outras empresas privadas como a Prolagos S/A, que atende aos
municipios de Armacdo de Buzios, Iguaba Grande e Sdo Pedro da Aldeia; e a Aguas do Paraiba S/A, que
atende Campos dos Goytacazes. Ambas passaram a atuar no saneamento de municipios fluminenses na mesma
época.

O caso da FABZO faz parte do novo modelo legal onde, além de ter sido concedida mais recentemente (maio
de 2012) e de assumir apenas o servico de esgotamento sanitario, sua &rea de concessdo fica dentro do
municipio do Rio de Janeiro, numa regido denominada pela prefeitura da capital do estado como Area de
Planejamento 5 (AP5), que abrange cerca de 27% da populacdo da cidade do Rio de Janeiro. Esse foi 0 modelo
de administracdo que recentemente gerou a possibilidade de fragmentacdo da CESB dentro de sua propria area
de concessdo, o que pode ser ainda facilitado a partir do projeto de Medida Proviséria elaborada no Congresso
Nacional, que j& havia sido aprovada porém perdeu sua validade em razdo da votagdo em plenario da mesma
ndo ter acontecido até o prazo.

Em resumo, com o surgimento das concessionarias privadas em nimero relevante, o ERJ se insere na discussao
sobre a essencialidade da politica de subsidios cruzados a partir da década de 1990, quando comegaram a
ocorrer concessdes para as empresas privadas dos servicos de saneamento em detrimento da perda de areas da
CESB que atua no estado.

A prética de subsidios cruzados entre municipios so faria sentido se houver uma mesma empresa que atenda
diferentes areas de concessdo, abrangendo regides deficitarias e superavitarias em termos financeiros da
operacdo dos servicos de saneamento. Analogamente, seria similar com o modelo elaborado para o setor de
telecomunicacOes a partir das privatizacfes ocorridas no final da década de 1990 (FIUZA e NERI, 1998), onde
as empresas que assumiram areas de concessao consolidadas, com adensamento populacional significativo bem
como éreas de elevado poder aquisitivo, tiveram que operar 0s servicos também em d&reas esparsas em
municipios inteiros que necessitavam da universalizacdo dos servigos.

Portanto, se as CESBs ostentarem majoritariamente a concessdo de regides deficitarias financeiramente, o
acionista majoritario das empresas — em geral, o proprio estado de origem - ndo terd motivacdo financeira para
continuar na atividade em face dos prejuizos recorrentes da operacdo dos servicos. Ele continuara atuando, na
pratica, subsidiando as atividades de saneamento em virtude exclusivamente da essencialidade no atendimento a
populacdo, em detrimento da ldgica financeira necessaria ao funcionamento de qualquer servigo.

MONOPOLIO NATURAL E SUBSIDIO CRUZADO

O setor de saneamento é caracterizado pela presenca de custos fixos elevados e reduzido custo marginal, o que
é conhecido na literatura econdmica como caracteristicas de mercado para o estabelecimento do que se
denominou de Monopdlio Natural, onde hd a ocorréncia de custos fixos majorados, como instalacdo e
manutencéo de tubulagdes, estagdes de bombeamento e de tratamento; e um custo marginal baixo para ofertar
unidades extras do produto. Uma vez que a infraestrutura esteja instalada, o custo para transportar uma
unidade extra do produto é reduzido.

Os servigos de utilidade publica, em geral, constituem monopdlios naturais em virtude de caracteristicas
especificas que podem interferir (i) no uso efetivo das areas urbanas; (ii) a concorréncia ndo permite estabelecer
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tarifas que remunerem os investimentos necessarios a expansao dos sistemas; e (iii) a existéncia de mais de uma
empresa as leva a incorrer em custos médios superiores aos de um monopolista.

Assim, o monopdlio natural tende a se estabelecer quando uma Unica firma pode suprir determinado bem para
todo um mercado de forma mais eficiente que duas ou mais firmas. Tal situa¢do surge principalmente quando
ha ganhos de escala e/ou escopo durante a producdo. O efeito conhecido como economia de escala ocorre
quando ha a reducdo de custos pelo aumento da producéo permite a prestacdo do servico com tarifas mais
baixas do que em regime de concorréncia (JOHNSON e MALTZ, 1996). Quando o custo de produgdo
conjunto de dois ou mais bens € menor do que a soma da producdo de cada um de forma separada, tem-se a
chamada economia de escopo. Isso é observado nas atividades denominadas public utilities, tais como em
telecomunicacdes, geracdo de energia elétrica, linhas aéreas e ferrovias e no setor de saneamento.

;

Demanda
-y
CAfe
B CAe
.
L - -
2 Cuantidade

Figura 1: representacdo do Monopdlio Natural.

Em geral, os monopdlios naturais sdo regulados ou operados pelo governo. Conforme a Figura 1, se nao
houver nenhum subsidio, a firma tera que operar acima da linha de custos para obter lucros. Oferecendo o
servigo para todos que estejam dispostos a pagar por ele, terd que operar na curva de demanda. Neste caso, a
empresa regulada ird operar no ponto em que o custo médio de producdo (CMe) encontra a curva de demanda
(ponto A), ou seja, cobre 0s seus custos de producéo, mas oferece uma quantidade de produto menor do que o
nivel eficiente, que seria 0 ponto onde o custo marginal (CMg) encontra a curva de demanda (Ponto B). Essa
solugdo é chamada de second best, quando os reguladores estabelecem os pregos que a firma pode cobrar.

Pode-se definir subsidio como a quantidade de dinheiro que o Estado repassa ao consumidor, dependendo da
quantia da compra do bem ou ainda reduzir ou devolver o valor do bem que se quer subsidiar (VARIAN,
1992). Como o imposto, o beneficio de um subsidio é compartilhado por compradores e vendedores,
dependendo das elasticidades relativas a oferta e demanda (PINDYCK e RUBINFELD, 2002). Ainda em
segundo os autores, 0 subsidio pode ser analisado como um tributo negativo: o preco liquido recebido pelo
vendedor excede o prego pago pelo comprador e a diferenca entre os dois é o valor do subsidio.

A utilizacdo de subsidios no setor de public utilities tem sido relacionada ao financiamento da infraestrutura
como politica de desenvolvimento (JUNIOR, 2009), aonde a proviséo destes servigos, dado seu carater de bem
publico, conduz a externalidades positivas tanto em taxas de crescimento da produtividade como em melhorias
na qualidade de vida e bem-estar social da populacéo.

H& exemplos da pratica de subsidios em outros setores, como no setor de telecomunicagdes, onde a experiéncia
internacional mostra os avangos na estrutura de oferta foram significativos, porque os custos de distribuicdo
local ndo cairam na mesma proporcao, mas os reguladores decidiram instituir um subsidio cruzado da longa
distancia para as operadoras locais, em nome da universalidade de acesso.
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Segundo Fiuza e Neri (1998), tal subsidio caracterizava-se pela cobranga de uma taxa de interconexdo
superfaturada, mantendo, assim, tarifas de longa distancia artificialmente altas. Contudo, com a cisdo da
empresa de telecomunicagBes americana AT&T em 1984, a medida foi inviabilizada, dado que os subsidios
cruzados se tornaram interfirmas, ao invés de intrafirmas.

Ja o trabalho de Gillis, Jenkins e Leitzel (1986) analisa que, embora qualquer subsidio resulte em alguma
redistribuicdo de renda, isso ndo constitui a razdo para o interesse da sociedade em prover o subsidio neste
caso, e sim a ideia que serve como um meio de assegurar a disponibilidade e uma “necessidade basica” a todos
0s cidaddos, ou seja, 0 acesso.

A utilizacdo de subsidios também é encontrada nas empresas privadas. Porter (1980) assinala que as empresas
em seus processos de fixacdo de precos podem adotar os subsidios cruzados dentro de sua linha de produtos,
visando através da fixacdo dos precos pelo custo médio encobrir custos de produtos cujos mercados ndo
conseguem suportar seus custos reais e ceder lucros em situagdes em que os compradores sdo sensiveis ao

prego.

A utilizacdo do subsidio cruzado pode tornar desnecesséria a presenca do Estado no apoio ao setor. Sob este
modelo, a estrutura tarifaria varia de acordo com as condi¢cdes socioecondmicas dos usuarios. Mediante o
acréscimo da tarifa para as camadas de populacdo dos estratos superiores, permite-se obter uma tarifa
diferenciada para as populagbes mais pobres. Como a arrecadagdo para a empresa se mantém suficiente para
cobrir seus custos, este equilibrio é formado pelo balanceamento da tarifa entre os diversos grupos de usuarios.
(CHISARI e CELANI, 1998).

A pratica do subsidio cruzado se torna possivel no setor de saneamento devido a natureza monopolistica das
concessiondrias em suas areas de atuacdo. Um monopolio, por definicdo, atua de forma a escolher até
determinado limite o prego do mercado e, portanto, as prestadoras estdo habilitadas a cobrar precos diferentes
entre grupos. Levando-se em conta 0s aspectos sociais do setor de saneamento, e tendo como principio o fato
de que toda a populagdo deve ter acesso aos servicos de saneamento (universalizagdo dos servigos) dado o
carater de essencialidade destes servigos, deve-se garantir o suprimento de uma demanda essencial aos que ndo
podem pagar seus custos. Neste caso, 0s subsidios cruzados sdo uma maneira de se resolver o problema da
demanda essencial pelos servicos (ANDRADE e LOBAO, 1996). Além disso, a aplicagio de subsidios no setor
se deve em larga medida ao déficit do acesso atingir majoritariamente a parcela mais pobre da populagdo que,
em 2013, concentrava 87,3% do déficit urbano de abastecimento de agua e 91,6% do esgotamento sanitario
(DA SILVA, 2013).

Podemos definir o subsidio intermunicipal praticado pelas CESBs como um subsidio implicito, néo
manifestamente declarado, onde as prestadoras financiariam a manutencdo e a expansdo de servi¢cos em
municipios e regides deficitarias financeiramente - quanto a operagdo dos servi¢os de saneamento - por meio
dos recursos angariados em municipios superavitarios. Tomando como base a teoria microecondmica, o fato de
a prestadora ser um monopolio natural em sua area de atuagdo, possibilitaria a cobranca de uma tarifa acima do
custo médio em determinados municipios de modo a financiar a cobranga menor do que o custo médio de
outros municipios, visando a universalizacdo dos servigos. Em geral, no caso brasileiro, as cidades maiores,
pelas suas caracteristicas de escala, geram recursos excedentes para subsidiar as cidades menores que nao
alcangam escala suficiente para sua viabilidade econdmica. Esta subvencdo pode ser chamada, entdo, de
subsidios cruzados inter-regionais. Estes subsidios ndo sdo transparentes porque ndo se sabe exatamente quanto
de recursos esta sendo transferido de uma para outra localidade e qual o custo real para a prestagdo do servico
em cada regifo ou municipio.

De acordo com estudos realizados pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (lbid) sobre a funcéo
demanda por servicos de saneamento, hd a confirmacdo de que a implementagdo de uma politica de
redistribuicdo de renda usando a ideia de uma “oferta essencial” a ser garantida aos consumidores pobres
implica em subsidio ao seu consumo. Por isso é necessario definir como serd financiado este subsidio, se com
o0s recursos financeiros da propria empresa de saneamento por intermédio de transferéncias do governo para a
empresa. ou através de recursos dos outros consumidores.
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Levando-se em conta 0s aspectos sociais do setor de saneamento e tendo como principio o fato de que toda a
populacdo deve ter acesso aos servicos de saneamento (universalizacdo dos servigos) dado o carater de
essencialidade dos mesmos, deve-se garantir o suprimento de uma demanda essencial aos que ndo podem pagar
seus custos. Neste caso, 0s subsidios cruzados sdo uma maneira de resolver o problema da demanda essencial
pelos servicos.

Contudo, no Brasil a préatica do subsidio cruzado no saneamento ndo € livre de criticas, além da absoluta falta
de clareza em sua realizacdo. O fato é que, mesmo apds meio século da criagdo do PLANASA, que instituiu a
pratica de subsidios, a falta de saneamento basico €é visivel no pais. Ao estudar o subsidio cruzado no setor de
saneamento brasileiro, Cruz e Ramos (2016) chegaram a conclusdo de que a utilizacdo dos subsidios cruzados
(i) incentiva conflitos intermunicipais, (ii) aumenta o consumo supérfluo e (iii) acaba por financiar consumidores
abastados das areas deficitarias. Criticas semelhantes foram encontradas em de Oliveira (2017)

N&o obstante, tanto a Constituicho Federal de 1988 quanto as Leis n° 8.987/1995, n° 9.491/1997 e
11.445/2007, determinaram maior autonomia aos municipios e incentivaram a entrada de empresas privadas no
setor de saneamento. Consequentemente, o subsidio cruzado intermunicipal praticado pelas CESBs pode estar
se tornando inviavel em virtude do maior peso de municipios e areas deficitarias sob concessdo das empresas
publicas, enquanto municipios rentaveis tém sido assumidos por empresas privadas.

METODOLOGIA

A base de dados utilizada é a do SNIS, considerada a mais completa sobre saneamento, referente ao Estado do
Rio de Janeiro, sobre a base de dados utilizada é valido ressaltar: “(...) o SNIS-AE ainda carece de
instrumentos de auditoria e validacdo das informac6es fornecidas, visto que o sistema ndo dispGe de incentivos
para o correto preenchimento do formulario de pesquisa por parte dos prestadores” (FREITAS et al, 2018, p.
6).

Apobs uma breve contextualizagdo do saneamento no estado fluminense, serd identificado o subsidio cruzado
por meio de duas abordagens, nomeadas de Margem | e 1I:

1) Tomando como base a teoria microecondmica, a Margem | serd igual a razdo entre a tarifa média
praticada (INO04) e o custo médio por metro cubico para os 93 municipios do estado do Rio de
Janeiro durante o periodo com dados disponiveis, de 1995 a 2016, sendo o custo calculado da
seguinte forma: Despesas Totais com os Servicos (FNO17) dividido pela soma dos indicadores de
Volume de Agua Faturado (AG011) e Volume de Esgotos Faturados (ES007). Assim 0s municipios
que apresentarem a tarifa maior que o custo médio serdo considerados superavitarios, caso contrario
serdo considerados deficitarios, os resultados por essa abordagem serdo apresentados em termos
percentuais.

2) A Margem Il, a exemplo da metodologia realizada por Cruz e Ramos (2016), por meio da seguinte
abordagem: a raz8o entre a Receita Operacional Total (FN0OO05) e as Despesas Totais com 0s Servigos
(FNO17). Os municipios que apresentarem a Margem Il maior do que a unidade serdo considerados
superavitarios, jA se o resultado for menor do que a unidade os municipios serdo considerados
deficitarios de acordo com essa abordagem. Essa abordagem é conhecida com Stand Alone
(PORTER, 2004), ela consiste na hip6tese que o municipio pode se desligar da CESB. No caso de
isoladamente a receita for maior do que o custo de produgdo, 0 municipio € superavitario. Foi adotada
a hipotese que os municipios ndo aumentariam o custo de produgdo ao se desligar. Como existe
subaditividade (CHURCH e WARE, 2000) em alguns locais, a hipotese adotada pode subestimar a
quantidade de municipios subsidiados (CRUZ e RAMOS, 2016).

Com base nessas andlises sera entendido qual é o risco de inviabilizar a pratica do subsidio cruzado sem
especificar uma alternativa vidvel para 0os municipios mais pobres.

ABES - Associacao Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental 7



.

30° CONGRESSO ABES ABES

Congresso Brasileiro de Engenharia Sanitdria @ Ambiental

RESULTADOS

Primeiramente é necessario caracterizar o saneamento no Estado do Rio de Janeiro (ERJ), que serd o alvo do
estudo. A Tabela 1 abaixo apresenta os principais indicadores dos servicos de abastecimento de agua e coleta e
tratamento de esgotos do estado. Com relagdo aos indices urbanos de atendimento de agua e de coleta de
esgoto por rede, observa-se que o ERJ apresenta resultados intermediarios entre o Brasil e a regido Sudeste.
Ou seja, apresenta cobertura maior do que o pais como um todo, mas pior do que a regido a qual pertence.

Tabela 1: Indicadores de Saneamento no Estado do Rio de Janeiro em 2016.

Consumo - . indice Urbano -
- Indice de Indice Urbano . Indice de
Médio Per . « - de Atendimento
. Hidrometragdo | Perdas de | de Atendimento Tratamento
Grupo Capita de 0 istribuic de A de coleta de q
Agua (/hab. (%) DIStI’:) uicéo e A:jguaocom esgotos por rede 0S I(Ejsgot;)s
dia) (%) rede (%) %) Gerados (%)
ERJ 248,3 67,9 31,4 93,5 67,9 32,7
CEDAE 270,8 61,1 30,1 90,3 48,3 29,4
SUDESTE 186 94,1 34,7 96,1 83,2 48,8
BRASIL 160,8 91,9 38,1 93 59,7 44,9

O consumo médio per capita de agua do ERJ é sensivelmente elevado, de 248,3 litros/habitante/dia, sendo o
maior do pais. Esse resultado pode ser explicado, entre outros fatores, pelo clima de altas temperaturas e
também pelo relevo acidentado, causador de perdas fisicas. Além disso, o indice de hidrometracdo do estado,
de 67,9%, é reduzido quando comparado a média brasileira (91,9%), o que leva a um consumo estimado, sem
ser efetivamente medido. Ja o indice de tratamento de esgoto coletado (32,7%) é menor do que o do Brasil
(44,9%), enquanto que em relagdo as perdas de distribuicdo no estado (31,4%) apresenta melhores resultados
do que a regido Sudeste (34,7%).

A CEDAE, fundada em 1975, ¢ a principal prestadora de servicos de saneamento no estado e, em 2016, atendia
63 municipios fluminenses com abastecimento de agua e 28 com esgotamento sanitario, o que corresponde a
73% e 38,4% da populacdo total do estado, respectivamente (MINISTERIO DAS CIDADES, 2018).

sem Informagdo
hMunicipal

Empresa privada
CEDAE/Mlunicipal
CEDAE/EmMpresa Privada
CEDAE

Figura 2: Atuacéo das prestadoras no Estado do Rio Janeiro em 2016.

Por meio da Figura 2 observa-se a predominancia da area de atuacdo da CEDAE na regido metropolitana do
Rio de Janeiro, com excecdo de Niteroi, além das parcerias entre a CESB do estado com as empresas
municipais e empresas privadas. Ja as empresas privadas individualmente atuam com destaque, além de Niterdi,
na regido dos lagos (empresas Pré Lagos e Aguas de Juturnaiba), regido serrana (Aguas do Imperador) e no
Norte Fluminense (Campos dos Goytacazes).
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De mao dos dados individualizados do SNIS, a seguir sera construida a metodologia proposta anteriormente,
através do que se denominou de Margem I e I1.

MARGEM |

Apos a retirada de algumas inconsisténcias encontradas nos dados disponiveis, 0 que se denomina de outliers
na literatura estatistica, foi possivel analisar um panorama geral das concessGes municipais do estado. A
comparacgdo entre o custo médio global com as tarifas médias praticadas no mesmo periodo no estado mostra
significativa consisténcia a partir de 2001, quando a trajet6ria da variavel referente ao custo médio passa a estar
constantemente acima das tarifas médias cobradas ao longo dos anos, indicando um déficit nas operagdes dos
servigos de saneamento no estado, mesmo considerando todas as prestadoras de diversas naturezas que atuam
na regido. O déficit se torna menor a partir de 2010, quando os custos médios observados evoluem em menor
escala, mas ainda acima das tarifas.

Custo Médio Tarifa Média
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Figura 3: tarifa e custo médio anuais dos servigos de saneamento no estado do Rio de Janeiro (R$/m?)

Essa analise pode indicar um fator relevante que justifique o atendimento com baixa eficiéncia dos servicos de
saneamento prestados nos municipios de todo o estado, com custos maiores que tarifas praticadas. Essa razéo,
por sua vez, pode derivar de questdes sociais importantes, como a existéncia de areas carentes de grande
extensdo, baixo nivel de desenvolvimento humano (IDH), zonas conflagradas de violéncia etc.

Por sua vez, tais fatores sustentam, ainda, a existéncia de inadimpléncia de parte dos usuarios dos servigos de
saneamento, 0 que torna a operagdo como um todo deficitaria, podendo sugerir a necessidade da pratica de
subsidios, entre regibes e municipios com maior poder aquisitivo dando suporte aos de menor renda.

No caso especifico do Rio de Janeiro, € notdria a concentracdo de renda em sua capital, além da concentracéo
populacional. Por conta disso, é possivel que o municipio do Rio de Janeiro seja responsavel por sustentar as
operagdes deficitarias de municipios menores e mais pobres.

Utilizando os indicadores de Volume de Agua Faturado (AG011), Volume de Esgotos coletados faturados
(ES007) e Despesas Totais com os Servicos (FN017), todos com a metodologia elaborada pelo SNIS, foi
possivel o calculo do custo médio para os 93 municipios do estado do Rio de Janeiro individualmente durante o
periodo com dados disponiveis, de 1995 a 2016. Entre os indicadores listados, foram reunidas 2.046
observacGes. Para efeitos de comparacgdo, utilizamos o indicador também da base do SNIS de Tarifa Média
praticada (IN0O04), com o intuito de comparar o custo médio calculado a partir dos indicadores supracitados
com as tarifas médias praticadas no mesmo periodo e sob a mesma base metodoldgica.

Vale destacar que as informagdes fornecidas pelas concessionarias dos municipios do estado ndo sdo completas
para todo o periodo. Ademais, ha inconsisténcias como diferengas percentuais de custos em mais de 300%, o
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que pode indicar erros no preenchimento das informages no sistema do SNIS, que sdo auto declaratorias.
Contudo, dada a limitagdo na disponibilizagdo das informacgdes de operagdo, producdo, contabeis e financeiras
por parte das concessionarias, a analise dos dados do SNIS torna-se umas das poucas bases disponiveis para a
realizacdo de uma analise do panorama geral do setor no estado do Rio.
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Na comparagdo proposta, observamos um total de 28% das observagdes entre 0s custos médios e tarifas
praticadas como superavitarias, ou seja, gerando um diferencial positivo do preco cobrado em relagéo ao custo
médio. Por sua vez, 72% das observacOes registraram déficit, apontando para maiores custos médios que
tarifas. Mais uma vez, ha o indicativo da necessidade da pratica de subsidio cruzado, dado que, entre
municipios que apresentaram “lucro” em relacdo aos que apresentaram “prejuizo” pelo mesmo célculo, a
parcela majoritaria é de deficitarios pelos nimeros analisados.

Sob outro aspecto, quando fazemos um ranking com os 10 municipios mais superavitarios, 60% deles tem seus
servicos de saneamento prestados por empresas privadas. Tal fato indica o maior interesse das empresas
privadas por municipios em que as operagdes do setor ja sejam lucrativas, em detrimento dos deficitarios que,
em sua maioria, continuam concedidos a CESB do estado.

Para investigarmos a pratica e a necessidade ou ndo de subsidios cruzados entre municipios, devemos também
analisa-los individualmente. Em uma primeira etapa, identificamos o custo médio por municipio e observamos a
seguinte dispersdo de custos em 2016, conforme o gréfico a seguir:
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Figura 4: Dispersao entre custos médios por municipios em 2016.

Como se pode visualizar no gréafico, a dispersdo de custos médios por municipio é acentuada. Ha municipios
como Macaé e Trajano de Morais com custos médios préximos a R$ 6,00 por m® produzido em 2016,
enquanto Quatis apresenta um custo de R$ 0,20 e Porto Real de R$ 1,04 no mesmo ano. Isso pode ser
interpretado por diversos fatores, como a disponibilidade de oferta de agua bruta, o menor adensamento
populacional por regido, a melhor qualidade das fontes hidricas etc. Porém, a média de custos entre todos os
municipios observada se situou ao redor de R$ 3,98 em 2016, tendo o municipio do Rio de Janeiro registrado o
valor de R$ 2,90. Outro exemplo interessante é Niteroi, municipio utilizado diversas vezes como modelo no
setor de saneamento para o estado e que estd sob administracdo de uma concessionaria privada do setor, que
apresentou um custo médio elevado, de R$ 4,03.

Na segunda etapa, no cendrio de dispersao das tarifas médias praticadas, observamos diferencas importantes na
comparagdo com 0s custos médios, conforme indica o gréafico a seguir:
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Figura 5: Tarifas praticadas pelos municipios em 2016.

A média de tarifas praticadas indica uma semelhanca entre custos médios, ao redor de R$3,39 em 2016. Porém,
ha uma concentracdo significativa de tarifas praticadas em virtude de grande parte dos municipios terem
concedido seus servicos de saneamento a CESB do estado, a CEDAE. A média tarifaria da CESB no ano foi de
R$3,57, abaixo do custo médio na mesma comparacdo. Além disso, se observa no grafico que parte
significativa dos municipios que possuem tarifas acima desse valor no mesmo ano é concedida a iniciativa
privada, caso de Campos, Niter6i, Silva Jardim e Cabo Frio, por exemplo.

Como exibimos através das analises numéricas realizadas, quando se analisa 0 ambiente do setor de saneamento
no estado do Rio de Janeiro como um todo, os dados coletados apresentam um desequilibrio econémico-
financeiro importante através do déficit exibido e, quando municipios sdo analisados individualmente, os déficits
se confirmam com a analise entre custos e tarifas em diversos municipios.

Se construirmos um ranking entre os municipios do estado onde os mesmos sejam classificados como
superavitarios, aqueles que tiveram em média maiores tarifas praticadas que custos médios; e deficitarios, os
demais que tiveram custos maiores que tarifas, observamos que 77% dos mesmos sdo deficitarios enquanto
23% sao superavitarios no periodo entre 1995 e 2016. Contudo, a dispersdo entre a razao - tarifas praticadas
versus custos - € significativa, conforme indica a tabela abaixo:

Tabela 2: Os dez municipios mais superavitarios e 0s dez mais deficitarios entre 1995 e 2016.

Municipios Superavit Municipios Déficit
Saguarema 264,6% | Italva -55,4%
Silva Jardim 235,1% | Varre-Sai -55,7%
Casimiro de Abreu 69,9% | Porciancula -57,8%
Rio de Janeiro 56,6% | Porto Real -58,1%
Armacao dos BUzios 45,2% | Miracema -60,2%
Petropolis 34,4% | Trajano de Morais | -60,3%
Angra dos Reis 33,1% | Quatis -60,4%
Guapimirim 30,1% | Rio das Flores -68,3%
Campos dos Goytacazes 25,2% | Paraty -17,2%
Trés Rios 17,0% | Rio das Ostras -79,9%
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Na lideranca entre 0s mais superavitérios, Saquarema registrou 265% de superavit entre tarifas praticadas e
seus custos médios em todo o periodo analisado. Por sua vez, o municipio de Rio das Ostras teve a média de
tarifas praticadas 80% abaixo da média de custos na mesma comparagao.

Em resumo, pode-se observar pelos célculos a partir da base de dados do SNIS que mais de 3/4 dos municipios
do estado ndo apresentou equilibrio econdmico-financeiro no periodo entre 1995 e 2016. Se 0s mesmos
tivessem administragdes individuais, como no caso em que as prefeituras administram os servigos de agua e
esgoto ou pelas empresas privadas individualmente, ndo haveria possibilidade de manter, ampliar e — menos
ainda - universalizar a distribuicdo de agua e a coleta e tratamento de esgoto nessas areas.

Com efeito, parte expressiva dos municipios com maiores superavits financeiros, segundo o SNIS, sdo
administrados por empresas privadas, como sdo os casos de Saquarema e Silva Jardim. Na verdade, 60% dos
municipios mais superavitarios no periodo total apresentados na tabela anterior sdo administrados por empresas
privadas do setor de saneamento. Inversamente, municipios sensivelmente deficitarios, como Trajano de
Morais, Miracema e Varre-Sai tém seus servi¢os de saneamento operados pela CESB do Rio de Janeiro, a
Cedae.

MARGEM lI

Utilizando a abordagem metodolégica da Margem I, observamos na Tabela 3 que - dos 87 municipios com
informacdes disponiveis - apenas 32 (cerca de 37%) apresentam superdvit. Com relagdo aos municipios onde
atua a CESB do estado, dos 63 municipios apenas 17 sdo superavitérios. Ou seja, 73% dos municipios onde a
CEDAE atua ndo conseguiriam manter os servicos de agua e esgotamento sanitario de maneira autbnoma
financeiramente. Por sua vez, as prestadoras privadas atuam em municipios com situagdo mais favoravel. Dos
19 municipios atendidos pelo menos em parte por prestadoras privadas, 14 apresentam superavit, cerca de
74%.

Tabela 3: resultados por grupo utilizando a Margem Il em 2016.

Grupo Superavitarias | Deficitarias | Total
CEDAE 9 25 34
CEDAE/Municipal 7 19 26
CEDAE/Empresa Privada 1 2
Municipal 2
Empresa Privada 13 3 16
Total 32 55 87

Com auxilio da Figura 3 é possivel observar a distribuicao espacial dos municipios superavitarios e deficitarios.
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Figura 6: Municipios Superavitarios e Deficitarios no Estado do Rio de Janeiro em 2016

Utilizando o mesmo critério — a Margem Il, a tabela 4 nos mostra os resultados dos municipios nos anos de
2004, 2010 e 2016, identificando com “S” os municipios superavitarios no ano e com “D” aqueles deficitarios.
O ano de 2004 foi considerado o inicial dessa analise em virtude do aumento no nimero de municipios desde
entdo. Dos 71 municipios analisados, apenas quatro foram superavitarios nos trés anos analisados (“SSS”) e a
grande maioria, 61,97%, permaneceram deficitarios entre os 12 anos (“DDD”). E vélido ressaltar que doze
municipios que foram deficitarios em 2004 e 2010 passaram a ser superavitarios no Ultimo ano analisado
(“DDS™), em 2016. Assim percebe-se que um municipio deficitario tende a permanecer deficitario, apesar de
ndo ser uma condigdo imutavel.

Tabela 4: Resultados utilizando a Margem Il em 2004/2010/2016.

2004/2010/2016 Quantidade | Participacéo 2004/2010/2016 Quantidade | Participacéo
SSS 4 5,63% DDS 12 16,90%
SDS 2 2,82% DSD 2 2,82%
DDD 44 61,97% DSS 9,86%
CONCLUSAO

O setor de saneamento no Brasil tem sido alvo da pratica econdmica de subsidios cruzados entre regides em
virtude das acentuadas desigualdades observadas entre municipios de um mesmo estado e até entre regifes
diferentes de um mesmo municipio. Assim, por meio dos dados do SNIS e utilizando a metodologia Stand
Alone (PORTER, 2004), o trabalho procurou realizar um diagndstico da pratica do subsidio cruzado entre
regides e municipios no estado do Rio de Janeiro. Com a analise dos dados foi possivel tracar um diagndstico
de tal préatica no estado do Rio de Janeiro, onde a CESB local é responsavel por arcar com o déficit operacional
gerado, entre 1995 e 2016, em cerca de 70% dos municipios sob sua concessao do estado.

Foi verificado que a maioria dos municipios do ERJ sdo deficitarios, cerca de 63%. Esse resultado é ainda mais
acentuado na area de atuagdo da CESB, onde 73% dos municipios apresentam custos maiores do que a receita.
Esses resultados corroboram a necessidade da pratica dos subsidios cruzados, onde 0s municipios
superavitarios podem subsidiar os municipios deficitarios.

O Estado do Rio de Janeiro se insere no crescente enfraquecimento da politica de subsidios cruzados
intermunicipais no setor de abastecimento de agua e esgotamento sanitario em virtude da CESB do estado ter
perdido boa parte da sua area de concessdo a partir da década de 1990, sobretudo para empresas privadas.

Por sua vez, municipios que tém suas concessdes dos servicos de saneamento administrados por empresas
privadas séo - em sua maioria - superavitarios, mesmo antes da privatiza¢do dos servicos. Os resultados obtidos
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indicam que, dentre 0s municipios que apresentaram superédvit em suas operagdes de saneamento, 60% dos
mesmos tem suas concessoes a iniciativa privada.

Tais resultados sugerem a essencialidade da pratica de subsidios cruzados entre municipios para o atendimento
as areas de menor poder aquisitivo, geograficamente esparsas ou com a presenca de moradias subnormais, as
favelas. Com efeito, se o desequilibrio se acentuar na gestdo das concessBes entre municipios superavitarios
com empresas privadas e municipios e regides deficitarias de posse da CESB do estado, os servi¢os tenderiam a
piorar nesses ltimos e a universalizagdo do saneamento ficaria como objetivo ainda mais distante e incerto.
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