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RESUMO

Esta pesquisa compara o desempenho das empresas publicas e privadas na provisdo de
servicos de saneamento basico no Brasil, realizando a analise empirica através da estimacgéo
por Minimos Quadrados Ordinarios (MQO), considerando uma amostra de 5.027 municipios,
para 0 ano de 2015, ultimo periodo com dados disponibilizados pelo Sistema Nacional de
Informacgdes sobre Saneamento (SNIS). Os resultados apontam que ndo hd um modelo ideal
de provisdo de servicos de saneamento, ndo sendo possivel afirmar que empresas privadas
prestam melhores servi¢os que as publicas, ou o contrario. A compreensao das atividades
dessas empresas é de fundamental importancia para o desenvolvimento de um planejamento

capaz de superar as deficiéncias existentes no setor.

Palavras-chave: Saneamento basico; Setor publico; Setor privado.



ABSTRACT

This research compares the performance of public and private companies in the provision of
basic sanitation services in Brazil, by carrying out the empirical analysis by estimating
Ordinary Least Squares (OLS), considering a sample of 5.027 municipalities, for the year
2015, the last period with data provided by the Sistema Nacional de Informagdes sobre
Saneamento (SNIS). The results indicate that there is no ideal model for the provision of
sanitation services, and it is not possible to say that private companies provide better services
than public ones, or the other way around. The understanding of the activities of these
companies is of fundamental importance for the development of a plan capable of overcoming

the existing deficiencies in the sector.

Key words: Basic sanitation; Public sector; Private sector.



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - Total de prestadores dos servigos de agua e esgoto por natureza juridica e

abrangéncia No Brasil @M 2015 ........cooiiii s 25
Tabela 2 - Composigao das Variaveis dUMIMY ... 26
Tabela 3 - Distribuicdo dos diferentes prestadores por regido do pais, em 2015..................... 26
Tabela 4 - Indicadores de desempenho por tipo de prestador ...........ccccveveeiesieerecie e 30
Tabela 5 - Caracteristicas municipais por tipo de prestador de saneamento, no Brasil ........... 31
Tabela 6 - Estimacéo | - Indicadores operacionais de AgQUa ..........ccccvevevereerieriereseseesesesnenns 35
Tabela 7 - Estimacdo Il - Indicador operacional de eSgOt0 ..........ccvvvevverieiicseece e 36
Tabela 8 - Estimacdo I11 - Indicadores econémicos, financeiros e administrativos................. 37

Tabela 9 - Estimacéo IV - Indicadores de investimento e qualidade ...........ccccceoviireniiennnne. 39



LISTA DE GRAFICOS

Gréfico 1 - Distribuicdo dos diferentes prestadores por regido do pais, em 2015



SUMARIO

1 INTRODUGAO ..ottt nes s 11
2 PERSPECTIVA HISTORICA DA INDUSTRIA BRASILEIRA DE SANEAMENTO. 13
3  REFERENCIAL TEORICO ....ooviiiiieciescesese ettt sessas s ssn s 19
3.1 Estudos empiricos: analise de desempenho e eficiéncia dos provedores publicos e
0117 (o [0SR USSSS 19
4 METODOLOGIA ...ttt e e e ane e 22
4.1 FONE A0S JAUOS ...t 22
4.2 Natureza juridica e abrangéncia dos prestadores de Servigos ..........c.ceoevvrerererereenn 23
4.3 Indicadores de deSEMPENNO ..........coiiiiiiiiiee e 27
4.4 CaracteristiCas MUNICIPAIS .......voverveirierieiee et 30
4.5 MOEIO BCONOMELIICO ...ttt 31
5 RESULTADOS E DISCUSSOES ......cooveveeeieiieeeceesreteete s ses s eses s s ssnen e, 34
6 CONSIDERACOES FINAIS ......ooieieeieeesceeee ettt tess ettt ssnes s, 41

REFERENCIAS ..ot et e et e e e et et et et e e et e e et et e es et e e et e e es et e e et e e erereesetesereeesann 43



“Por vezes sentimos que aquilo que fazemos nédo € sendo uma gota de agua no mar. Mas o
mar seria menor se lhe faltasse uma gota.”
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11

1 INTRODUCAO

Segundo a Organizacdo Mundial da Satde (OMS), saneamento basico corresponde ao
conjunto de medidas adotadas para controle de todos os fatores do meio fisico do homem que
exercem ou podem exercer efeitos nocivos sobre o bem estar fisico, mental e social
(GUIMARAES, CARVALHO E SILVA, 2007). No Brasil, a Lei Federal n® 11.445/07,
estabelece que os servigcos publicos de saneamento basico devem ser prestados com base nos
principios fundamentais de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos, drenagem e manejo de aguas pluviais. O setor de saneamento
além de prover acesso a agua potavel, direito humano fundamental, apresenta externalidades
que recaem sobre a salde publica, 0 meio ambiente, a qualidade de vida da populagdo e a
geracdo de renda interna nacional. Dessa forma, investimentos em saneamento impactam a
promocdo do desenvolvimento econémico de longo prazo do pais (SCRIPTORE E TONETO
JR., 2012).

Embora o abastecimento de &gua esteja presente em cerca de 99% dos municipios
brasileiros, conforme aponta Dantas et al (2012) baseados em informacbes do Censo
Demogréafico de 2010, realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o
saneamento ainda esta muito aquém do ideal no pais, principalmente em relacdo a coleta e ao
tratamento do esgoto sanitario. Um estudo realizado em 2017 pela Agéncia Nacional de
Aguas (ANA) em parceria com a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (Ministério
das Cidades), aponta que 55% da populacdo brasileira possui tratamento de esgoto
considerado adequado, enquanto 18% da populacdo tém seu esgoto coletado, porém nao
tratado e 27% nao possuem atendimento por servico de coleta sanitario (ANA, 2017).

Albuquerque (2014) destaca que o cendrio atual é reflexo de anos de auséncia de
investimentos no setor. Até 2007, ano em que se estabeleceu o marco regulatorio (Lei Federal
11.445, de 5 de janeiro de 2007), ndo havia seguranca juridica necessaria para a atracdo dos
investidores privados. Além disso, o contingenciamento de crédito ao setor publico
comprometia o acesso das Companhias Estaduais de Saneamento Bésico (Cesbs) aos recursos
financeiros. Apds a Lei Federal n® 11.445/07, o setor de saneamento do Brasil se tornou mais
atrativo, entretanto, o autor afirma ainda que os recursos destinados ao setor, tanto na esfera
publica quanto privada, eram insuficientes para um projeto estratégico de universalizacao
sustentavel dos servigos, em um prazo razoavel.

Em setembro de 2016, o governo federal lancou o Programa de Parceria do

Investimento (PPI), que normatiza o processo de concessdes e privatizacGes do setor de
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saneamento no pais. De acordo com o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES), 6rgdo responsavel pela formacdo e participacdo do Fundo de Apoio a
Estruturacdo de Parcerias (Faep), ainda em 2016, 18 estados ja haviam formalizado interesse
em concessOes e parcerias com a iniciativa privada. Segundo o DIEESE (2017) a politica de
privatizacdo trata a questdo do saneamento como negocio, ndo considerando o caréater
essencial do setor e 0s impactos em termos de salde publica. O departamento defende ainda
que ndo ha evidéncias concretas de que as empresas privadas prestam servico melhor do que
as publicas e que se observa uma tendéncia de reestatizacdo dos servigos a nivel mundial.

Nessa perspectiva, o presente trabalho tem por objetivo comparar o desempenho das
empresas publicas e privadas na provisdo de servicos de saneamento basico no Brasil,
considerando indicadores operacionais de agua e esgoto, indicadores financeiros, econémicos
e administrativos e indicadores de investimento e qualidade. A compreensdo efetiva das
atividades dessas empresas por meio da comparacgdo presente neste estudo, é de fundamental
importancia para o desenvolvimento de um planejamento capaz de superar as deficiéncias
existentes no setor. Para a realizacdo do trabalho sdo utilizados 5.432 dados de corte
transversal disponibilizados pelo Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS)
e pelo Ipeadata para o0 ano de 2015 e realiza-se a analise empirica dos indicadores através da
estimacao por Minimos Quadrados Ordinarios (MQO).

Espera-se como resultado que as empresas privadas se destaqguem em relacdo as
publicas na maioria dos critérios da prestacdo dos servicos analisados. Apesar disso, a
participacdo das empresas publicas no setor de saneamento pode representar importantes
contribuicdes para a qualidade do servico que alcanga o consumidor final, remetendo a uma
possivel conclusdo de que ndo exista uma natureza juridica ideal para as empresas de
saneamento basico e que as solucBes para as questdes de saneamento sejam heterogéneas.

Apds esta introducdo, o presente trabalho se divide em cinco capitulos. O capitulo 2,
apresenta a perspectiva historica da industria brasileira de saneamento. O capitulo 3 apresenta
o referencial teérico da pesquisa, abordando discussdes sobre o desempenho e a eficiéncia dos
provedores de servicos de saneamento basico publicos e privados. O capitulo 4 apresenta a
metodologia utilizada, explanando sobre a fonte dos dados, a construgéo dos indicadores, as
variaveis de controle utilizadas e o modelo econométrico. O capitulo 5 contempla os

resultados e as discussdes. Enquanto o capitulo 6 apresenta as consideraces finais.
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2 PERSPECTIVA HISTORICA DA INDUSTRIA BRASILEIRA DE
SANEAMENTO

As primeiras redes de distribuicdo de agua e esgoto surgiram, no Brasil, no final do
século XI1X em algumas cidades, em resposta ao crescimento populacional apresentado ao
longo do século. No Rio de Janeiro, por exemplo, maior cidade do pais a época, a populacéo
passou de 112.695 em 1821 para 523.000 em 1890. Este cenério tornou os investimentos
nacionais e estrangeiros cada vez mais importantes na provisdo de servicos publicos, dentre
eles os relacionados ao suprimento de agua e esgoto (ABREU, 2014, p.2-8).

As recém-criadas redes de distribuicdo de &gua e esgoto baseavam-se num modelo
institucional e financeiro que contava com a participacdo das iniciativas publica e privada,
esta Ultima se dava pela construcdo de fontes particulares de acesso gratuito ou restrito, ou
pela atividade de aguadeiros que comercializavam agua em barris. O Estado concedia as
concessionarias estrangeiras o direito a construcdo dos sistemas de acesso a distribuicdo de
agua e tratamento de esgoto, bem como o direito a exploracdo dos servigos prestados. Além
disso, ndo havia restricbes por parte do governo para a importacdo de maquinas e
equipamentos, sendo o Estado (Unido) responsavel pela fixacéo das tarifas e pela garantia de
rentabilidade minima as concessionarias (MARINHO, 2006).

A crise norte-americana que eclodiu em 1929, impactando diretamente diversos
paises, interrompeu o influxo de capitais externos no Brasil, fazendo da demanda de mercado
interno o determinante da renda e do emprego na economia nacional. Mesmo diante do
cenario econdmico desfavoravel proporcionado pela crise, os servicos de infraestrutura
precisavam se expandir, pois era necessario atender as necessidades da populacdo que crescia
em decorréncia da aceleracdo da urbanizacdo (SCRIPTORE, 2010). Com isso, em meados da
década de 1930 o Estado passou a intervir e garantiu uma atuacao direta sobre os servicos de
saneamento por meio do Cadigo de Aguas, estabelecido pelo Decreto Federal n.° 24.643, de
10 de julho de 1934. O decreto proporcionou ao governo federal o controle da industria de
saneamento, conferindo autonomia sobre a fixacao de tarifas e viabilizando a nacionalizacéo e
estatizacdo das concessionarias estrangeiras.

Nas décadas de 1940 e 1950, os municipios assumiram 0s servicos relacionados ao
saneamento, em conjunto com outros municipios vizinhos ou por meio dos Servicos
Auténomos de Agua e Esgoto (SAAESs). Entretanto, o modelo mais bem-sucedido de
prestacdo de servigos de saneamento € aquele em que o planejamento e a execucdo das obras

e a operacgdo dos servigos se concentram no ambito estadual, dado que os municipios, em sua
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maioria, ndo dispdem dos recursos necessarios para execucdo dos servi¢os de acordo com 0s
devidos padrGes sanitarios. Além disso o apoio financeiro dos governos federal e estadual no
periodo era irrisorio e esporadico, configurando um cenario em que somente municipios
dotados de maior capacidade financeira realizavam maiores investimentos na provisao e
operacdo dos servigcos (WHITAKER, 1991).

Os indices de cobertura de agua e esgoto precisavam acompanhar o ritmo acelerado da
urbanizacéo brasileira. Ja no inicio da década de 1960, exigia-se a elaboracdo de uma nova
configuracdo para o setor de saneamento basico. Em 1961, representantes dos paises latino-
americanos, com excegao de Cuba, se reuniram no Uruguai e formularam a carta de Punta del
Este, que atribuia aos paises das Ameéricas a responsabilidade de atender 70% de suas
respectivas populacbes urbanas e 50% de suas populagdes rurais com servicos de agua e
esgoto, num periodo de dez anos (TUROLLA, 2002). Isso porgue, infec¢bes parasitarias,
causadas dentre outros motivos, pela auséncia de estrutura de saneamento basico, afetam o
desenvolvimento fisico e intelectual das criancas e reduzem a capacidade produtiva dos
adultos, que se reflete na menor capacidade de trabalho. Sendo assim, o baixo
desenvolvimento dos servicos de saneamento compromete diretamente o desenvolvimento
socioeconémico, afetando as atividades industriais e as condi¢Ges de salde e educacao
(SCRIPTORE ET AL, 2015).

O governo militar elegeu a ampliacdo da cobertura dos servigcos de saneamento como
uma das prioridades nos planos de desenvolvimento. Entre 1964 e 1967, o governo realizou
reformas bancaérias, financeiras e tributarias, com a finalidade de ampliar a atuacdo do Estado
como agente promotor do desenvolvimento. Essas reformas viabilizaram a criagdo de novas
instituicbes, como o Banco Nacional de Habitagdo (BNH) e o Sistema Financeiro de
Saneamento (SFS), e originaram fundos compulsorios, que objetivavam o financiamento de
atividades especificas, como o Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS)!
(MARINHO, 2006).

A criacdo do Banco Nacional da Habitacdo (BNH), segundo Azevedo (1988), tinha
como objetivo central implantar uma politica de desenvolvimento urbano e diagnosticar a
situacdo do setor de saneamento. A criagcdo dessa nova instituicdo além de colaborar para o
reconhecimento da nova ordem politica, previa efeitos positivos no ambito econémico.

Esperava-se, entre outras coisas, maiores estimulos a poupanca e maior absor¢cdo de méo de

Yinstituido pela Lei n° 5.107, de 13 de setembro de 1966. Lei esta que foi regulamentada pelo Decreto n° 59.820,
de 20 de dezembro de 1966. A vigéncia da Lei n° 5.107/66 iniciou-se em 1° de janeiro de 1967.
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obra menos qualificada pelos mercados, além do desenvolvimento e consolidacdo da industria
de construcdo civil e afins.

O Sistema Financeiro de Saneamento (SFS) passou a centralizar recursos e coordenar
as acOes do setor.

Foram criados fundos de &gua e esgoto estaduais (FAEs), além de programas
estaduais trienais. O financiamento aos municipios passou a ser realizado
conjuntamente pelo BNH e pelos governos estaduais, com contrapartida
obrigatéria dos municipios e com a obrigacdo de que estes organizassem 0s
servigos na forma de autarquia ou sociedade de economia mista. Entretanto,
na pratica, o financiamento acabou ndo sendo feito em proporcdes iguais
pelo BNH e estados (GALVAO JUNIOR et al, 2009, p.210).

A partir da década de 1970, houve uma ampliacdo da participacdo de estatais de
diversos setores no processo de crescimento econdmico do pais. Nessa época foram criadas a
Eletrobras (1962) e a Telebras (1972) e diversificadas as atividades das grandes empresas
estatais, com a criacdo de subsidiarias da Petrobras e da Companhia Vale do Rio Doce
(CVRD). Dentre os motivos pelos quais ocorreu a expansdo dessas empresas no periodo,
Giambiagi (2000) aponta uma elevacdo na disponibilidade de recursos, consequéncia da
politica de inflagdo corretiva praticada nos anos 1960. Além disso, os setores de atuagdo
dessas empresas, em sua maioria, eram 0s lideres do crescimento e contavam com a
abundancia da oferta de recursos externos, advindos de organismos multilaterais.

Reflexos dessa ampliacdo foram visualizados no setor de saneamento. Em 1971, foi
criado o Plano Nacional de Saneamento (Planasa), com objetivo de atender 80% da populacao
urbana com servigos de agua e 50% com servicos de esgoto até 1980 (TUROLLA, 2002),
eliminando o deficit de saneamento no Brasil e sustentando o equilibrio entre oferta e
demanda desses servicos. Também foram criadas Companhias Estaduais de Saneamento
Bésico (CESBs) que, sob a forma de Sociedade Andnima, tinham acesso aos empréstimos do
BNH e tinham como dever a obtencdo das concessdes diretamente das autoridades
municipais. Essa centralizacdo no nivel estadual se deu em fungédo da obtencdo de uma melhor
administracdo dos riscos por meio de sua concentracdo e do estabelecimento de subsidios
cruzados, em que as regiGes mais rentaveis financiavam as menos rentaveis.

Na década de 1980 o Planasa apresentava resultados positivos na cobertura dos
servicos de abastecimento de agua. Entretanto, as tarifas, fonte de receita das CESBs, néo
eram suficientes para manter os sistemas em funcionamento e arcar com as dividas contraidas
junto ao SFS (BIER et al, 1988). Nesse periodo o cenario brasileiro era de dificuldades
macroeconémicas, com elevadas taxas de inflacdo e estancamento de recursos advindos do

exterior, desfavoraveis a saude financeira das companhias nacionais, de modo geral. As
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companhias responsaveis pela oferta de servicos de saneamento se depararam com um
esgotamento das fontes de financiamento, além do término das caréncias de empréstimos e da
elevacdo das despesas de amortizacdes e encargos das dividas. Em 1986, as fun¢bes do BNH
foram transferidas para a Caixa Econémica Federal e 0 BNH foi extinto, o que posteriormente
levou ao fim do PLANASA. Com isso, a politica de saneamento nacional foi fragmentada,
ficando a cargo de diversos ministérios (SCRIPTORE, 2010).

Com a Constituicdo de 1988, a demanda por regulamentacdo do setor de saneamento
béasico se elevou, apesar de durante toda a decada de 1990 a Politica Nacional de Saneamento
ter permanecido sem regulamentagdo. Em 1995, foi aprovada a Lei das Concessdes (Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995), que constituiu um marco importante do inicio da
participacdo do setor privado na area de infraestrutura, fornecendo legalidade a concessao de
servicos publicos em geral. Na década de 1990, as politicas publicas eram caracterizadas pela
énfase na modernizacdo e ampliagdo marginal da cobertura dos servigos. Foram criadas a
Secretaria do Saneamento e a Fundagdo Nacional de Saude (Funasa), além de transferidas as
atribuicoes da politica de saneamento para a Secretaria de Politica Urbana (Sepurb), ligada ao
Ministério do Planejamento, com o objetivo de articular as politicas de saneamento e de
desenvolvimento urbano. J& no final da década, a Sepurb passou a se vincular a Secretaria do
Desenvolvimento Urbano (Sedu), ligada a Presidéncia da Republica (TUROLLA, 2002).

Turolla (2002) afirma ainda que, apesar do relativo alcance dos objetivos ao longo da
década, por meio de programas executados com financiamento do FGTS e do BNDES, entre
outros, o Brasil sofria os efeitos das crises do México (1994) e da Russia (1998). Isso exigia
atencdo da politica econémica no sentido de solucionar os problemas causados pelas crises.
Com isso, 0 governo adotou politicas de ajuste fiscal que reduziram a oferta de fundos
federais para saneamento. A contratacdo de novos projetos foi praticamente suspensa nos
ultimos anos da década de 1990 e o investimento médio anual, que foi de R$ 1,3 bilhdo no
periodo 1995/1998, caiu para R$ 263 milhdes, em 1999, e para cerca de R$ 21 milhdes em
2000.

O inicio do século XXI foi marcado por dados preocupantes no que diz respeito ao
saneamento béasico brasileiro. De acordo com o Censo Demografico de 2000,
aproximadamente 9,9 milhdes de domicilios brasileiros ainda ndo possuiam acesso a
abastecimento de agua e 20 milhdes ndo possuiam coleta de esgoto (SAIANI E TONETO JR.,
2010). Até 2006 apenas 15% do esgoto sanitario gerado nas areas urbanas dos municipios
brasileiros era tratado (SNIS, 2007). Esses dados refletiam um sério déficit de acesso

domiciliar aos servigos de saneamento basico no pais.
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Em 2007, a Lei Federal do Saneamento, lei n° 11.445% estabelece as diretrizes
nacionais para o saneamento basico e para a politica federal de saneamento béasico. A Lei
institui que os servicos publicos de saneamento basico devem ser prestados com base nos
principios fundamentais da universalizacdo do acesso; da integralidade; da articulacdo com
outras politicas publicas; da eficiéncia e sustentabilidade econdmica; da transparéncia das
acoes; do controle social; da seguranca, qualidade e regularidade; e da integragdo das
infraestruturas e servigos com a gestao eficiente dos recursos hidricos. O setor contempla os
servicos de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de
residuos solidos, drenagem e manejo de &guas pluviais. A lei trata o planejamento como
primordial na prestacdo de servigos de saneamento, estabelecendo a obrigatoriedade da
elaboracdo de um plano de saneamento basico pelos municipios.

Elaborou-se entdo o Plano Municipal de Saneamento Basico (PMSB)
como instrumento de planejamento e gestdo participativa que estabelece as diretrizes para a
prestacdo dos servigos publicos de saneamento e fixa metas de cobertura e atendimento,
respeitando os principios estabelecidos pela lei n® 11.445. O PMSB deve ser desenvolvido por
etapas, de forma a garantir a correta identificacdo, analise e proposicdo de encaminhamentos e
solugdes das questbes do setor de saneamento. Deve sempre contar com a participagao
popular, por meio de Audiéncias Publicas, por exemplo, para a identificagdo das questdes
relevantes e a proposicdo de solugdes. O PMSB pode ser elaborado por servico e deve
contemplar o diagndéstico da localidade na qual os servigos serdo prestados. Devem-se
destacar os objetivos e apresentar as acfes para que 0s objetivos sejam alcancados (PMSB,
2017).

Para devido alcance da universalizacdo, faz-se necessaria uma articulacdo entre as
politicas de saneamento e as politicas de combate a pobreza, de protecdo ambiental, de
desenvolvimento urbano e regional, de promocédo da salde e outras relacionadas a melhoria
da qualidade de vida da populacgéo.

Em 2013, o Governo Federal aprovou o Plano Nacional de Saneamento Basico
(Plansab), previsto na lei n°® 11.445/2007. O Plano tem importancia estratégica para o Brasil,
ao disciplinar o processo de tomada de decisdes na politica publica setorial para os proximos
20 anos e ao se colocar como referéncia para os planos locais, a serem elaborados por
determinacéo legal. O Plansab foi elaborado em trés etapas. Na primeira formulou-se o Pacto

pelo Saneamento Basico, com a finalidade de buscar a adesdo da sociedade aos eixos e

2 Regulamentada pelo decreto n® 7.217, de 21 de junho de 2010.
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estratégias de desenvolvimento do setor, bem como ao processo de elaboragdo e
implementacéo do plano. Na segunda etapa, a elaboracéo do Panorama do Saneamento Bésico
no Brasil compreendeu uma fase de pesquisa, com sistematizacao e analise de informacdes e
desenvolvimento de prognosticos. A terceira etapa foi uma consulta pablica, que submeteu a
versdo preliminar do plano, elaborada com base no Panorama do Saneamento Basico no
Brasil, & sociedade, de modo a promover ampla discussdo, com vistas a consolidacdo de sua
forma final para posteriores encaminhamentos e execucdo (SILVEIRA, HELLER E
REZENDE, 2013).

Mesmo com o marco regulatorio em vigéncia, o setor de saneamento bésico brasileiro
ainda ndo apresenta os resultados necessarios para se alcancar a universalizagdo tida como
meta fundamental da lei n® 11.445/2007. De acordo com o “Panorama dos Planos Municipais
de Saneamento Bésico” publicado pelo Ministério das Cidades em janeiro de 2017, a meta do
Plansab para 2018 € que 32% dos municipios estejam com o PMSB devidamente elaborado.
Até a data em que o Panorama foi publicado, apenas 30% dos municipios brasileiros
declararam ter o Plano enquanto 38% declararam estar elaborando o Plano. Cabe ressaltar que
sem 0 PMSB 0s municipios ndo terdo acesso a recursos federais para projetos de saneamento

basico.
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3 REFERENCIAL TEORICO

3.1  Estudos empiricos: andlise de desempenho e eficiéncia dos provedores publicos e
privados

De acordo com Fiani (2011), umas das defini¢cdes da expressao “papel institucional do
Estado” se refere a provisdo do ambiente institucional, que serve de base para a construcao
das estruturas de governanca dos agentes privados. Nesse sentido, o setor de saneamento, por
possuir caracteristicas que podem resultar em tendéncia de monopdlio natural e gerar
externalidades, exige a presenca do Estado, seja como provedor dos servicos, seja como
regulador institucional. Enquanto as deficiéncias na provisdo de servigos, a baixa cobertura do
acesso, os indices de ineficiéncia elevados e a necessidade de investimento do setor reforgam
gue mesmo a presenca do setor publico sendo essencial, ha necessidade de maior participacao
do setor privado nas atividades relacionadas ao saneamento basico (SCRIPTORE E TONETO
JR., 2012).

O estudo “Comparagdes Internacionais: Uma agenda de solugdes para os desafios do
sanecamento brasileiro” realizado pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI) em 2017
mostra que paises considerados referéncia, como Alemanha, Inglaterra e Chile, tém, em sua
maioria, concessionarias privadas de agua e esgoto. Entretanto, na avaliacdo da CNI ndo ha
um modelo ideal capaz de levar & melhoria dos indices de saneamento e os paises analisados
apresentam solucdes heterogéneas para o desenvolvimento do setor (CNI, 2017).

Como diferentes estruturas podem ser adotadas, diversos estudos tém se dedicado a
avaliar o desempenho dos provedores publicos e privados, em termos de custos, cobertura,
externalidades, qualidade dos servigos, entre outros. Segundo Parlatore (2000), os atrasos em
relacdo as oportunidades de modernizacdo, tanto gerenciais quanto tecnolégicas contribuem
para a elevacdo dos custos operacionais das empresas publicas. Tais deficiéncias, somadas ao
fraco abastecimento de redes e sistemas de tratamento de esgoto e a priorizacdo da producéo
de &gua em detrimento da otimizacdo da distribuicdo, caracterizam de forma negativa a
prestacdo de servicos advindas do setor publico.

Sampaio e Sampaio (2007) ao estimarem modelos de eficiéncia para empresas de
abastecimento de agua e coleta e tratamento de esgoto constataram que 0s servicos de agua
sdo mais eficientes que os de esgoto e que as empresas localizadas na regido Sul do Brasil
possuem ganhos de eficiéncia enquanto as localizadas no Norte e no Centro-Oeste sdo menos

eficientes. A eficiéncia é positivamente relacionada a continuidade administrativa e a
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coincidéncia de partido na gestdo municipal e estadual, o que sinaliza desvantagem da
empresa publica em detrimento da empresa privada nesse quesito.

Nesse sentido, Moreira (1998) mostra que os indicadores de produtividade e eficiéncia
das prestadoras de servicos publicas, tendem a ser menores, tornando viavel a participacao
privada no setor, a fim de impedir o agravamento das condi¢Ges de salde publica e de
degradacdo ambiental, externalidades negativas causadas pelas falhas na prestacéo de servicos
de saneamento. Segundo a autora, as amarras as quais 0s operadores publicos estdo
submetidos, tais como a interferéncia politica na gestdo da companhia ou ainda as
dificuldades de implementacdo de uma reestruturagéo organizacional e funcional, impede a
reducdo dos custos e consequente melhora desses indicadores.

Os municipios, em geral, demonstram interesse em privatizar 0s servi¢os de
saneamento, por considerarem a remuneracdo paga pelas empresas privadas. Entretanto, a
concessdo em saneamento € do tipo ndo onerosa, em que a empresa privada ndo paga ao
municipio pela concessdo, mas se compromete a investir na melhoria dos servicos, 0 que €
tido como instrumento preventivo de satde publica (SANCHEZ, 2001).

Seroa da Motta e Moreira (2004) estimam medidas de eficiéncia e indicadores
financeiros com a finalidade de analisar o que afeta o desempenho das operadoras de
saneamento no pais. Utilizando dados de 1998 a 2002 do Sistema Nacional de Informaces
sobre Saneamento (SNIS) e o método de Analise Envoltéria de Dados (do inglés Data
Envelopment Analysis - DEA), os autores concluem que os movimentos em direcdo a
fronteira tecnologica, favorecidos pela introducdo da iniciativa privada no setor, sdo mais
importantes que o crescimento da produtividade total de fatores. Além disso, os operadores
locais sdo financeiramente mais fortes que 0s regionais, embora as isencGes de taxas
beneficiem os operadores publicos, por permitirem a pratica de menores tarifas.

Kirkpatrick, Parker e Zhang (2004), usando dados da Africa, analisam as evidéncias
existentes sobre os efeitos da privatizacdo no setor de saneamento em economias em
desenvolvimento. Baseado em indicadores estatisticos e no DEA, os autores encontram
evidéncias de melhor desempenho das empresas privadas, se comparadas as publicas.
Entretanto, a anélise da fungéo custo apresentou resultados estatisticamente insignificantes.

O melhor desempenho das empresas privadas se comparadas as empresas publicas
tambem pode ser observado nas taxas de mortalidade infantil. Por meio de um estimador de
diferenga-em-diferengas, Fujiwara (2005) obteve evidéncias de que a privatizacdo dos
servicos de agua e esgoto estd associada a reducdo significativa na mortalidade infantil nos

estados do Rio de Janeiro e S&o Paulo. O resultado € corroborado pelo fato de esta reducéo ser
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associada a mortes causadas por doencas infecciosas e parasitarias. Para o autor, a qualidade,
e Ndo 0 maior acesso aos servicos, é afetada positivamente pela desestatizacao.

Os custos e 0s riscos dos investimentos em regides mais pobres séo elevados. Como
consequéncia, o interesse das empresas privadas pela prestacao de servicos nessas localidades
diminui. Isso leva a conclusdo de que um modelo de provisdo integralmente privado nédo € a
solucdo, haja vista que as regides com essas caracteristicas sdo as mais necessitadas de
investimentos (TONETO JR. E SAIANI, 2006).

Em um trabalho mais recente, Saiani, Azevedo e Toneto Jr. (2015) apontam que 0s
agentes privados, por se apropriarem de lucros, tém incentivos para a reducdo de custos e
perdas. Apesar disso, apresentam desempenho inferior em termos de qualidade, uma vez que
um contrato de concessao ndo apresenta exigéncias de qualidade. As empresas publicas, em
contrapartida, objetivam maximizar oportunidades eleitorais, gerando incentivos para o
provimento de servicos de utilidade publica de maior qualidade e universalizagdo. Com base
no teste dessas hipoteses aplicadas ao setor de saneamento, os autores concluem que o0s
provedores privados apresentam melhores indicadores de eficiéncia operacional e financeira,
enquanto os provedores publicos locais apresentam melhores indicadores de cobertura. Para
0s autores uma combinacdo entre a eficiéncia dos provedores privados e a maior capacidade
de investimento dos provedores publicos seria a melhor solugdo para o setor. O mesmo
conclui Marinho (2006) em sua avaliacdo do modelo de organizagdo institucional do setor de
saneamento. Para ela ndo é possivel advogar uma solucdo institucional geral para a indUstria
de saneamento que passe, por exemplo, pela escolha da gestdo privada em detrimento da

gestdo publica ou o contrario.
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4 METODOLOGIA

O presente estudo possui como principal fonte de embasamento para a escolha de
variaveis o trabalho de Toneto Jr. e Scriptore (2012). Trata-se de uma extensao deste trabalho,
utilizando uma base de dados mais recente e focando em alguns dos indicadores por eles
utilizados. Este capitulo descreve como os indicadores de desempenho foram construidos,
apresenta 0 modelo econométrico utilizado e as estatisticas descritivas das varidveis

selecionadas.

4.1 Fonte dos dados

Para comparar o desempenho de empresas publicas e privadas na provisdo de servicos
de saneamento basico no pais foram utilizados dados relacionados aos provedores de servi¢os
e aos municipios. Os dados municipais de renda e populagdo foram fornecidos pelo Ipeadata,
correspondentes ao ano do ultimo censo demogréafico realizado: 2010. O Ipeadata fornece
informacBes macroecondmicas, regionais e sociais, usando diversas fontes para composicao
das bases de dados, dentre elas o IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica). As
informacdes regionais disponibilizadas pelo Ipeadata se concentram em dados demogréficos,
econbmicos e geograficos para as regifes, estados e municipios brasileiros e fornecem
informac@es desde o Censo Demogréafico de 1872 (IPEADATA, 2018).

Os dados sobre o setor de saneamento, referentes ao ano de 2015, foram
disponibilizados pelo Sistema Nacional de InformacGes sobre Saneamento (SNIS). O SNIS é
atualmente o maior sistema de informagBes sobre saneamento da América Latina,
disponibilizando dados publicos anualmente (SNIS, 2013). Administrado pelo Ministério das
Cidades (MCID), do Governo Federal, é também o maior banco de dados do setor de
saneamento basico brasileiro. Relne informacgdes anuais relativas aos servigos de agua e
esgoto desde 1996 e residuos solidos urbanos desde 2002. O SNIS permite a utilizacdo dos
seus indicadores como referéncia para comparacdo e guia de analise de desempenho da
prestacdo de servicos de saneamento, seja pela esfera publica, seja pela privada (SNIS, 2013).
Os dados para Agua e Esgoto se dividem em bases de dados agregados, desagregados e dados
municipais, sendo a base de dados desagregados a que compde 0 presente estudo.

A base desagregada se aplica aos prestadores de servicos de abrangéncia
regional e microrregional. Ela contém as informacdes preenchidas pelos
prestadores de servicos em formularios especificos para dados desagregados,
e corresponde ao valor individual de cada campo, para cada municipio
atendido. Para prestadores de servicos locais as informacgfes agregadas e
desagregadas sdo as mesmas (SNIS, 2013).
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O envio de dados ao SNIS é voluntério e os dados sdo reportados pelos proprios
provedores dos servigos. Isso poderia suscitar duvidas quanto a exatiddo das informacdes
apresentadas. Mas os programas de investimentos do Ministério das Cidades, incluindo o
PAC - Programa de Aceleracdo do Crescimento, exigem o envio regular de dados ao SNIS
como critério de selecdo, de hierarquizacdo e de liberacdo de recursos financeiros. Além
disso, os dados passam por uma anélise de consisténcia e sdo padronizados pelo glossario de
informacdes. O Brasil tem 5.570 municipios. Os dados desta analise sdo de corte transversal
(cross-section) e compdem uma amostra de 5.027 municipios para o ano de 2015, ltimo

periodo com dados disponibilizados pelo SNIS.

4.2  Natureza juridica e abrangéncia dos prestadores de servigos

Para a estimacdo dos indices de desempenho foram criados dois grupos de variaveis
binérias. O primeiro deles refere-se a regido geogréfica em que se localiza o provedor do
servico, sendo composto por cinco variaveis binarias: Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste
e Sul. Cada uma delas assume valor igual a um se o provedor estd em um municipio
pertencente a regido em questdo e zero, caso contrario. A regido Sudeste foi utilizada como
base de referéncia nos testes realizados por, geralmente, apresentar melhores indicadores para
diferentes tipos de variaveis.

O segundo grupo se refere ao tipo de prestador atuante no municipio. Uma das
maneiras de classificar os prestadores esta relacionada a abrangéncia geografica da empresa
de saneamento. O Ministério das cidades (2016) considera como locais as entidades publicas
ou privadas legalmente constituidas para administrar servicos e operar sistema(s) no
municipio em que esta sediada. Eventualmente atendem a fracdes de municipios adjacentes,
quase sempre em carater ndo oficial. Os prestadores de servigos de abrangéncia regional sdo
aqueles que atendem a varios municipios com sistema(s) isolados(s) ou integrado(s). Apenas
companhias estaduais compdem essa categoria. Por fim, as entidades que atendem a mais de
um municipio, caso dos consércios intermunicipais, com sistema(s) isolado(s) ou
integrado(s), normalmente adjacentes e agrupados em uma pequena quantidade sao
classificadas como microrregionais. Os dados do presente estudo classificam como locais as
empresas assim definidas pelo SNIS (atendem a um municipio) e ndo locais as empresas
definidas pelo SNIS como regionais e microrregionais, que atendem a mais de um municipio,

como foi feito por Scriptore (2010).
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Outra forma de classificacdo diz respeito a natureza juridica dos prestadores.
Diferentes municipios podem adotar diferentes estruturas de provisdo dos servigos de
saneamento basico. O Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS) adota a
natureza juridico-administrativa como critério para diferenciar os prestadores do ponto de
vista da formalidade legal e administrativa a que estdo submetidos em todas as dimensdes da
sua atuacdo. Com base nesse critério os prestadores sdo categorizados como autarquia,
administracdo puablica direta, sociedade de economia mista com administracdo publica,
empresa privada, empresa publica, sociedade de economia mista com administracdo privada e
organizacdo social. No Brasil, as sociedades de economia mista com administracdo pablica
prevalecem, principalmente no dmbito das empresas regionais, enquanto uma minoria se
classifica como organizacdo social local. As empresas categorizadas pela administracdo
publica direta sdo predominantemente locais no caso brasileiro e representam a segunda
natureza juridica mais frequente. Vide Tabela 1.

O Diagn6stico dos Servigos de Agua e Esgotos de 2014 (MCIDADES, 2016) define
cada categoria da seguinte forma:

e Autarquia: entidade com personalidade juridica de direito publico,
criada por lei especifica, com patrim6nio proéprio, atribuicdes publicas
especificas e autonomia administrativa, sob controle estadual ou
municipal;

e Administracdo publica direta: secretarias, departamentos ou outros
6rgdos da administracdo publica direta centralizada;

e Sociedade de economia mista com administracdo publica: entidade
paraestatal, criada por lei, com capital publico e privado, maioria publica
nas acGes com direito a voto, gestdo exclusivamente publica, com todos
os dirigentes indicados pelo poder publico;

e Empresa privada: empresa com capital predominantemente ou
integralmente privado, administrada exclusivamente por particulares;

e Empresa publica: entidade paraestatal, criada por lei, com
personalidade juridica de direito privado, com capital exclusivamente
publico, de uma s6 ou de varias entidades, mas sempre capital pablico;

e Sociedade de economia mista com administracdo privada: entidade
paraestatal, criada por lei, com capital puablico e privado, com
participacdo dos socios privados na gestdo dos negocios da empresa —
um ou mais dirigentes escolhidos e designados por socios privados;

e Organizacgdo social: entidade da sociedade civil organizada, sem fins
lucrativos, a qual tenha sido delegada a administracdo dos servigos
(associacOes de moradores, por exemplo).

Para compor o grupo de empresas privadas, consideram-se as classificadas pelo SNIS
especificamente como empresa privada, enquanto o grupo das empresas publicas agrupa todas

as demais naturezas juridicas explicitadas pelo SNIS.
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Tabela 1 - Total de prestadores dos servigos de dgua e esgoto por natureza juridica e abrangéncia no
Brasil em 2015

Natureza juridica Microrregional Regional Local Total
Autarquia 6 99 402 507
Administracéo publica direta - - 896 896

Sociedade de economia mista com administracdo

. - 3.456 7 3.463
publica
Empresa privada 11 52 84 147
Empresa publica - 74 4 78
So_medade de economia mista com administracdo ) 339 i 339
privada
Organizag&o social - - 2 2
Total 17 4.020 1.395 5432

Fonte: Elaboracéo prdpria a partir de dados do SNIS (2015).

A partir dessas informacdes foram criadas trés variaveis binarias para compor o grupo
relacionado ao tipo de prestador atuante no municipio: privada total, local publica e nédo local
publica (resumidas na Tabela 2). A dummy privada total assume valor igual a um se o
municipio é atendido por uma empresa privada e zero, caso contrario. Nesse caso ndo é feita a
distingdo da abrangéncia pelo fato de que apenas 2,71% das empresas sdo consideradas
privadas, de acordo com os dados do SNIS em 2015, gerando uma porcentagem ainda menor
de locais e regionais nesse subgrupo. A dummy local publica assume valor igual a um, se o
municipio € atendido por uma empresa classificada como publica e local simultaneamente e
zero caso seja privada ou publica regional ou microrregional. A dummy néo local publica, por
sua vez, assume valor igual a um se o municipio é atendido por uma empresa classificada
como publica e regional ou publica e microrregional e zero, caso seja privada ou publica
local. Essa ultima foi utilizada como base na realiza¢do dos testes, pelo fato de empresas com

esse perfil serem responsaveis pelo atendimento a maioria dos municipios brasileiros.
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Tabela 2 - Composi¢do das varidveis dummy

Privada total Local publica Né&o local publica
Privada Sim - -
Publica - Sim Sim
Local - Sim -
Regional - - Sim
Microrregional - - Sim

Fonte: Elaboragdo propria.

Ao analisar a distribuicdo dos prestadores de servigos de saneamento pelas regides do
pais é possivel observar que a regido Sudeste apresenta 0 maior numero de empresas de
saneamento basico, 32,6% do total, entre pablicas e privadas, enquanto a regido norte conta
com apenas 6,5% do total de empresas do setor. Entretanto, quando se trata de empresas
privadas, a regido norte passa a ser a regido com o maior nimero de empresas com essa
caracteristica, apesar da quantidade infima existente no Brasil. Empresas do tipo ndo locais
publicas predominam, correspondendo a aproximadamente 73% do total de empresas
destinadas a prestacdo de servicos de saneamento basico no Brasil. A andlise dessa
distribuicdo pode ser visualizada na Tabela 3 e no Gréfico 1.

Tabela 3 - Distribuicao dos diferentes prestadores por regido do pais, em 2015

Privadas Locais N&o locais

totais publicas publicas Total Total (%)

Norte 60 62 232 354 6,5%
Nordeste 2 263 1.472 1.737 31,9%
Centro-Oeste 37 83 292 412 7,6%
Sudeste 40 611 1.123 1.774 32,6%
Sul 8 292 855 1.155 21,3%
Total 147 1.311 3.974 5432

Total (%) 2,7% 24.1% 73,2%

Fonte: Elaboracéo prdpria a partir de dados do SNIS (2015).
Nota: A tabela compara indicadores entre provedores privados,
ano 2015, por regido do pais.

locais publicos e locais regionais e microrregionais, para o
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Gréfico 1 - Distribuicdo dos diferentes prestadores por regido do pais, em 2015
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Fonte: Elaboracédo prdpria a partir de dados do SNIS (2015).

4.3  Indicadores de desempenho

Os indicadores utilizados foram construidos em sua maioria pelo SNIS (2015), a
excecdo dos indicadores de qualidade e de investimento por habitante, que foram construidos
a partir de dados primarios do SNIS (2015).

Os indicadores operacionais de agua e esgoto sdo representados pelos indices de
perdas no faturamento e na distribuicdo e indices de atendimento de agua e esgoto, sendo este
referido aos municipios atendidos com &gua. O indice de perdas no faturamento esta
relacionado ao volume de agua efetivamente consumido pelos usuarios, que ndo foi medido
ou contabilizado, seja por falha de medicéo, ligacdes clandestinas ou afins, enquanto o indice
de perdas na distribuicdo esta relacionado a toda agua disponibilizada para distribuicdo que
ndo chega aos usuarios por motivos de vazamento em alguma unidade operacional do sistema
de distribuicdo de agua. Tais indices sugerem necessidade ou ndo de implementacdo de acoes
capazes, por exemplo, de melhorar a prestacdo de servi¢cos, modernizar 0s sistemas e
qualificar trabalhadores. Os indices de atendimento de dgua e esgoto compdem 0 acesso ao
abastecimento de 4gua e ao esgotamento sanitario por meio de rede geral de distribuicdo de
agua ou rede coletora de esgotos, sendo excluidas as formas de acesso que se utilizam de

solugdes individuais ou alternativas.
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Os indicadores econdmicos, financeiros e administrativos séo calculados pelo SNIS
com base em informacgBes econdmico-financeiras extraidas dos balancos contabeis, como
receita, despesas e investimentos efetivamente realizadas no ano de referéncia (MCIDADES,
2017). Os célculos dos indicadores de despesa e tarifa médias sdo indicadores de proporcao,
ou entre a receita obtida e o volume faturado ou entre a despesa do prestador e o volume
faturado. Fato € que a tarifa média ndo revela a tarifa efetivamente cobrada pelos prestadores,
uma vez que a politica tarifaria e a tarifa cobrada séo de responsabilidade dos prestadores e da
definicdo das entidades reguladoras.

O indicador de investimento foi elaborado a partir da relagdo entre os investimentos
totais realizados pelo prestador de servicos e a populacdo por municipio - informagdes

retiradas do SNIS e do Ipeadata, respectivamente. Ja o indicador de qualidade foi elaborado

Xj—Xmin

[11+12+13
XMAX-XMIN

com base nas seguintes formulas: Ij = — Ind_qual = , em que o valor do

numerador se refere ao calculo de cada valor individual deduzido do valor minimo do
intervalo, enquanto o denominador corresponde ao valor da diferenca entre o melhor e o pior
valor do indicador j em questdo®. O indicador de qualidade final se dé a partir da média dos
indicadores transformados. Quanto maior esse indicador, pior sera o resultado em termos de
qualidade (TONETO JR. E SCRIPTORE, 2012). Os indicadores transformados consideram
trés dos indicadores de qualidade fornecidos pelo SNIS: Incidéncia das analises de cloro
residual fora do padrdo, Incidéncia das analises de turbidez fora do padréo e Incidéncia das
analises de coliformes totais fora do padrdo. A formacdo dos indicadores pode ser visualizada

a seguir, enquanto a analise descritiva dos dados pode ser visualizada na Tabela 4.

Formag&o dos Indicadores Operacionais de Agua e Esgoto

INO013 - indice de perdas no faturamento (%)

Vol. de agua produzido + Vol. de dgua tratada importado — Vol. de agua faturado — Vol. de servigo 100
X

Vol. de agua produzido + Vol. de dgua tratada importado — Vol. de servico

IN049 - indice de perdas na distribuicio (%)

Vol. de agua produzido + Vol. de 4gua tratada importado — Vol. de agua consumido — Vol. de servico

100
Vol. de agua produzido + Vol. de agua tratada importado — Vol. de servigo X

INO55 - indice de atendimento total de agua (%)

Populagio total atendida com abastecimento de dgua 100
X

Populacdo total residente dos municipios com abastecimento de 4gua, segundo o IBGE

3 Lo - -
Todos os valores maximos correspondem a cem e 0s valores minimos a zero na base de dados utilizada no
presente trabalho.
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INO56 - indice de atendimento total de esgoto referido aos municipios atendidos com agua

(%)

Populacio total atendida com esgotamento sanitario

100
Populacio total residente dos municipios com abastecimento de 4gua, segundo o IBGE x

Formacéo dos Indicadores econdmicos, financeiros e administrativos

INOO3 - Despesa total com os servicos por m3 faturado (R$/m?)
Despesas totais com os servigos (DTS) 1

Volume de 4gua faturado + Volume de esgotos faturado * 1000

IN0O04 - Tarifa média praticada (R$/m3)

Rec. op. direta de agua e esgoto + Rec. op. direta de dgua exportada + Rec. op. direta — Esgoto bruto importado

Volume de 4gua faturado + Volume de esgotos faturado

INO12 - Indicador de desempenho financeiro (%)
Rec. op. direta de agua e esgoto + Rec. op. direta de dgua exportada + Rec. op. direta — Esgoto bruto importado

Despesas totais com os servigos (DTS)

IN045 - indice de produtividade: empregados proprios por 1000 ligacdes de agua
(empreg./mil lig.)
Quantidade total de empregados proéprios

Quantidade de ligagdes ativas de dgua

x 1000

Indicador de investimento

Investimento por habitante (R$/habitante)
Investimentos totais realizados pelo prestador de servigos

Numero de habitantes por municipio
Formacéo do indicador de qualidade

11 - INO75 Incidéncia das analises de cloro residual fora do padrédo

Quantidade de amostras para cloro residual com resultados fora do padrao 1
. , - x100)x —
Quantidade de amostras para cloro residual (analisadas) 100

12 — INO76 Incidéncia das analises de turbidez fora do padrao
Quantidade de amostras para turbidez fora do padrio

1
100) x ——
Quantidade de amostras para turbidez (analisadas) X )X 100

I3 — INO84 Incidéncia das analises de coliformes totais fora do padréo
(Quantidade de amostras para coliformes totais com resultados fora do padrao

0)x oo
Quantidade de amostras para coliformes totais (analisadas) X X 100

* 1000

x 100
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Privadas totais Locais publicas Nap Ipcals
publicas
Variaveis Média Desvio Média Desvio Média Desvio
Padrédo Padrédo Padréo

Despesa total com os servicos por m? 3,054 1,243 1,793 1905 4,378 5,978
faturado (r$/ms3)
indice de atendimento total de 4gua (%) 84,164 18,076 82,178 21,559 64,051 23,550
indice de atendimento total de esgoto 60,336 29,818 67,133 29,962 46,112 29,426
referido aos municipios atendidos com
agua (%)
indice de desempenho financeiro (%) 112,915 44,639 69,561 58,233 88,163 39,072
indice de perdas na distribuicio (%) 36,066 15,095 24,842 21,267 32,383 16,274
indice de perdas no faturamento (%) 23,112 21,793 34,379 33,018 20,139 25,973
indice de produtividade: empregados 3,152 1,489 4,783 7,161 2,741 2,442
préprios por 1000 ligagdes de agua
(empreg./mil lig.)
indice de qualidade (%) 0,006 0,015 0,086 0,200 0,037 0,078
Investimento por habitante 116,462 118,896 16,464 32,218 32,802 99,062
(r$/habitante)
Tarifa média praticada (r$/m?3) 3,126 0,869 1,497 1,119 3,303 1,321

Fonte: Elaboracéo prdpria a partir de dados do SNIS (2015).
Nota: A tabela compara as médias dos indicadores entre provedores privados, locais publicos e ndo locais publicos (ou seja,

locais regionais e microrregionais), para o ano 2015, numa amostra de 5.432 observagoes, sendo 5.027 municipios.

4.4  Caracteristicas municipais

Além das varidveis binérias, variaveis relativas a informacdes quantitativas dos

municipios também sdo incluidas como explicativas. A variavel renda corresponde a renda

per capita municipal, gerada a partir da razéo entre o Produto Interno Bruto (PIB) a precos

constantes e 0 numero de habitantes, ambos municipais, conforme dados do censo

demografico de 2010. A varidvel urb calculada pela relagcdo entre a populacdo urbana do

municipio e a populacdo total do mesmo, representa a taxa de urbaniza¢gdo municipal. A

variavel log pop foi obtida através do calculo do logaritmo natural da populacdo total

municipal.
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Na Tabela 5, observa-se que as empresas privadas operam, na média, em municipios
com 0s maiores indices de renda per capita, urbanizacdo e populacdo. Esse indicador é
consistente com resultados da literatura que indicam menor participacdo da iniciativa privada
em municipios de regides mais pobres, de zona rural, com menores taxas de urbanizagéo e
renda per capita (TONETO JR. E SAIANI, 2006).

Tabela 5 - Caracteristicas municipais por tipo de prestador de saneamento, no Brasil

Privadas totais Locais publicas N&o locais publicas
Desvio Desvio Desvio
Média Média Média
Padrao Padréo Padrédo
Renda per capita 7,656 6,016 6,902 7,333 5,3050 5,8981
Taxa de urbanizagdo 0,781 0,183 0,669 0,229 0,638 0,210
Populacao 10,216 1,376 9,428 1,224 9,438 1,106

Fonte: Elaboracdo prdpria a partir de dados do Ipeadata (2010).

Nota: A tabela compara o PIB per capita, as taxas de urbanizacdo e a populagdo dos municipios entre os diferentes
provedores. A Coluna 1 apresenta a médias para 147 municipios com provedores privados. A Coluna 2 apresenta as médias
para 1.311 municipios com provedores locais publicos. A coluna 3 apresenta as médias para 3.974 municipios com
provedores regionais ou microrregionais publicos.

4.5 Modelo econométrico

EstimacOes de eficiéncia podem ser realizadas por meio de algumas metodologias,
entre elas o0 método paramétrico, 0 método de Analise Envoltoria de Dados (do inglés Data
Envelopment Analysis - DEA) e o método de Minimos Quadrados Ordinarios (MQO). O
método paramétrico, por exemplo, se baseia em funcdes de fronteira e € um método mais
exigente por serem necessarias pressuposicdes sobre as funcdes de producao, custo ou lucro.
As medidas de eficiéncia podem variar conforme a fronteira escolhida. O método DEA é nédo
paramétrico e estabelece apenas que a forma da fronteira do conjunto de producdo deve
satisfazer certas propriedades. Por fim, o0 MQO estima eficiéncia por meio de indices de
desempenho (SCRIPTORE, 2010). Trata-se do método paramétrico utilizado neste trabalho.

Como variavel dependente o modelo conta com indicadores operacionais de agua e
esgoto, indicadores econémicos financeiros e administrativos e indicadores de investimento e
qualidade. Enquanto as variaveis explicativas sdo relativas as caracteristicas municipais e ao
tipo de prestador que atua no municipio.

O modelo assume a seguinte forma funcional:
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Y =B+ B1X1 +B2Xr + € 1)

Y: Vetor de indicadores operacionais de agua e esgoto, indicadores econdmicos financeiros e
administrativos e indicadores de investimento e qualidade.

X1: Vetor de caracteristicas municipais, como renda per capita (renda), taxa de urbanizagéo
(urb), tamanho da populacdo (log_pop) e variaveis binérias para regido geogréfica de
localizacdo do municipio.

Xo: Vetor de varidveis dummies dos diferentes tipos de prestadores empresas privadas
(privada_total), publicas locais (local_publica) e puablicas regionais e microrregionais

(naolocal_publica).

O objetivo ao se utilizar desse método é verificar se a estrutura de governanga dos
provedores de servicos de saneamento basico esta associada a diferentes indices de
desempenho. Controlando-se pelas caracteristicas municipais e as outras variaveis

relacionadas aos provedores, as estimacgdes foram feitas a partir da seguinte regresséo:

Y = a + B,renda + B,urb + Bslog_pop + B,dnorte + Bsdnordeste + 4dsul + ,dcentrooeste +
yiprivada_total + y,local_publica 2

A base de dados do SNIS contém informacGes preenchidas pelos prestadores de
servicos em formularios especificos para dados agregados, desagregados e municipais. Pelo
fato de as informacg6es serem auto-declaradas, é possivel que haja viés de selecdo amostral.
Quando isso puder afetar a interpretacdo dos resultados, haverd um comentario adicional.
Entretanto, uma vez que para que a empresa obtenha recursos advindos do governo € preciso
fornecer as devidas informacdes relacionadas aos servigcos prestados e que o SNIS realiza
fiscalizagbes, os dados fornecidos devem ser minimamente fidedignos, o que reduz
consideravelmente a possibilidade de ocorréncia de viés de sele¢do amostral.

Considerando os aspectos abordados pela literatura em relagcdo ao posicionamento das
empresas publicas e privadas no setor de saneamento, espera-se que 0s indicadores
apresentem sinais especificos para cada uma das naturezas juridicas. Cabendo aqui a ressalva
de que estd sendo utilizada a definicdo do SNIS para empresas privadas e como empresas
pUblicas sdo consideradas as demais naturezas juridicas apresentadas pelo Sistema.

Os indices de eficiéncia relacionados a perdas no faturamento e na distribui¢éo tendem
a apresentar sinais negativos para empresas privadas, uma vez que estas possuem menores
perdas em relacdo as publicas que, conforme afirma Parlatore (2000), apresentam dificuldades

associadas a otimizagdo na distribuicdo de 4gua em detrimento da producdo. Apesar disso, as
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empresas publicas tém a responsabilidade de operar em regides de renda inferior, geralmente
ndo atrativas para o setor privado, o que leva a expectativa de que os coeficientes relacionados
ao atendimento total de agua e esgoto apresentem sinal positivo para as empresas publicas. O
mesmo vale para o indicador relacionado as despesas. O setor publico por apresentar, muitas
vezes, tecnologia defasada, dificuldade de manutencdo técnica e dificuldade para demitir
trabalhadores menos produtivos e motivados, tendem a registrarem maiores despesas totais
com os servicos por m3 faturado. Espera-se que o indice de produtividade apresente sinal
negativo para as empresas publicas, considerando o critério apresentado acima em relacdo aos
trabalhadores.

Em geral, espera-se que as empresas privadas apresentem maiores tarifas, por atuarem
em regides de renda mais elevada e precisarem cobrir seus custos com as tarifas, enquanto as
empresas publicas motivadas, entre outros motivos, por questdes politicas, devem apresentar
taxas menores. O indicador de desempenho financeiro das empresas privadas tende a ser
maior, uma vez que estas ndo estdo sujeitas a restricbes fiscais e contingenciamento de
crédito. Sendo assim, espera-se um sinal positivo para ambos indicadores das empresas
privadas. E de se esperar que os sinais relacionados a investimentos e qualidade das empresas
privadas também sejam positivos, uma vez que estas possuem maior capacidade de
endividamento via obtencdo de financiamentos. Vale ressaltar que o fato de as empresas
privadas objetivarem maximizacdo dos lucros através da reducdo de custos pode vir a
comprometer algumas dimensdes de desempenho, como a qualidade. Neste caso exige-se
cautela ao se interpretar os resultados obtidos (SCRIPTORE E TONETO JR., 2012).
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5 RESULTADOS E DISCUSSOES

As tabelas a seguir mostram o0s resultados das estimacOes para as variaveis
apresentadas nas secOes anteriores. Cabe ressaltar que os erros-padrdo apresentados foram
calculados a partir da matriz robusta a heterocedasticidade, a fim de que o teste t seja valido,
assumindo dessa forma a manutencdo da hipotese de homocedasticidade (WOOLDRIDGE,
2011).

A Tabela 6 apresenta os resultados da estimacao do grupo de indicadores operacionais
de agua. Todos os coeficientes do indice de atendimento total de agua (Y;) foram
estatisticamente significativos a 1% de significancia e demonstram uma leve predominéncia
do coeficiente das empresas privadas em relacéo as locais publicas®. Pode-se dizer também
gue um municipio atendido por uma empresa local publica ou uma empresa privada apresenta
maior nivel de atendimento total de agua em relacdo ao municipio atendido por uma empresa
do grupo das ndo locais publicas. Conforme Parlatore (2000), é esperado que o coeficiente
relacionado ao atendimento total de 4gua apresente sinal positivo para as empresas publicas,
uma vez que regides de renda inferior sdo menos atrativas para o setor privado.

Ao analisar a regressdo relacionada ao indice de perdas na distribuicdo (Y,) é possivel
inferir que as empresas locais publicas apresentam menores indices de perdas na distribuicdo
em relagdo as ndo locais publicas, enquanto na andlise da regressao dos indices de perdas no
faturamento (Y3) as empresas privadas sao as que apresentam indices menores que as locais e
regionais publicas, o que demonstra relativa eficiéncia desse grupo.

Os coeficientes para empresas locais publicas e privadas sdo positivos e significativos
a 1% no caso do indice de atendimento total de esgoto (Y4). O indice de atendimento de
esgoto aos municipios por empresas locais publicas é 18,77 pontos percentuais superior ao
indice de atendimento por empresas de abrangéncia regional ou microrregional e natureza
juridica publica. Caso a empresa seja privada o indice € superior em 14,16 pontos percentuais
em relagcdo ao mesmo grupo das ndo locais plblicas. E possivel perceber que tanto os
coeficientes das empresas privadas para agua quanto para esgoto foram significativos quando
comparados as empresas ndo locais publicas, o que sinaliza possivelmente o inicio de um
processo expansionista das empresas privadas do setor de saneamento, como argumentam
Scriptore e Toneto Jr. (2012).

* A discussdo dos resultados enfatiza comparages entre o setor publico e privado, ndo sendo interpretadas as
demais variaveis, como por exemplo as dummies geogréaficas, por serem usadas como variaveis de controle.
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X; = Variaveis

Y= Indice de
atendimento total de

Y, = Indice de perdas

Y5 = Indice de perdas

explicativas 4gua (%) na distribuicdo (%) faturamento (%)
Coeficientes
renda 0,1258* 0,0353 0,07829
(0,0397) (0,0391) (0,0576)
urb 78,3587* 3,1667** -4,1328***
(1,3618) (1,3701) (2,2261)
log_pop -2,5773* 2,1677* 2,6286*
(0,2188) (0,2179) (0,3388)
dnorte -9,8190* 16,2554* 25,4510*
(1,1527) (1,2347) (1,6547)
dnordeste 5,1810* 10,2419* 3,2744*
(0,6738) (0,6561) (1,0644)
dsul 10,1068* 1,7678* 0,3583
(0,6046) (0,5569) (0,8382)
dcentroeste 2,3437* 3,0859* 8,8242*
(0,6121) (0,7271) (1,1089)
privada_total 17,4251* -0,8393 -7,9821*
(1,3808) (1,4353) (2,1423)
local_publica 15,6829* -5,6895* 14,8262*
(0,6764) (0,7386) (1,1235)
c 34,0095* 4,3985** -5,8858**
(1,9337) (1,8248) (2,8443)
R? 0,5538 0,1419 0,1015
Estatistica F 805,73 78,68 62,58
Probabilidade F 0,0000 0,0000 0,0000

Fonte: Elaboracéo prdpria a partir de dados do SNIS (2015).

Nota: Erros-padréo robustos a heterocedasticidade entre parénteses.
Variavel "naolocal_publica" corresponde & dummy de controle do modelo.
Os asteriscos simples (*), duplos (**) e triplos (***) denotam 1%, 5% e 10% de significancia, respectivamente.
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Tabela 7 - Estimacdo Il - Indicador operacional de esgoto

X; = Variaveis explicativas Y.,= Indice de atendimento total de esgoto (%)

Coeficientes

renda 0,1670**
(0,0665)

urb 68,5903*
(2,8820)

log_pop -3,8250*
(0,4443)

dnorte -42,1952*
(3,1558)

dnordeste -23,5981*
(1,4088)

dsul -19,3894*
(1,6815)

dcentroeste -21,6997*
(2,4413)

privada_total 14,1620*
(2,3357)

local_publica 18,7731*
(0,9936)

c 42,3524*
(3,8406)

R2 0,4905
Estatistica F 386,08
Probabilidade F 0,0000

Fonte: Elaboracédo prdpria a partir de dados do SNIS (2015).

Nota: Erros-padréo robustos a heterocedasticidade entre parénteses.

Variavel "naolocal_publica" corresponde & dummy de controle do modelo.

Os asteriscos simples (*), duplos (**) e triplos (***) denotam 1%, 5% e 10% de significancia, respectivamente.

A proxima tabela apresenta a estimacéo referente ao grupo de indicadores econdmicos,

financeiros e administrativos, que consideram as seguintes varidveis dependentes: tarifa
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média praticada (Ys), despesa total com servicos por m3 faturado (Yg), indice de
produtividade (Y7) e indice de desempenho financeiro (Ys).

Tabela 8 - Estimacdo 111 - Indicadores econémicos, financeiros e administrativos
Y, = indice de
Y = Despesa produtividade: Y= indice
Xi = Variaveis  Ys= Tarifa média total com os empregados de desempenho
explicativas praticada (R$/m3)  servigos por m3®  préprios por 1000
faturado (R$/m3)  ligacdes de agua financeiro (%)

(empreg./mil lig.)

Coeficientes

renda 0,0205* 0,0037 0,0065 0,4967*
(0,0052) (0,0051) (0,0046) (0,1388)
urb 0,0318 -1,0348* -1,0945* 20,2534*
(0,0916) (0,2921) (0,2848) (3,4818)
log_pop 0,0419* -0,0765** -0,1310** 4,2705*
(0,0139) (0,0332) (0,0588) (0,5746)
dnorte 0,0705 0,1848 0,7463* 7,6245**
(0,0764) (0,1498) (0,2583) (3,3338)
dnordeste 0,0796** 0,2489 -0,8578* 8,0898*
(0,0405) (0,2370) (0,1091) (1,6882)
dsul 1,6455* 1,3881* -0,9526* 17,1187*
(0,0549) (0,0968) (0,1395) (1,3962)
dcentroeste 0,9871* 1,0765* -0,3490** 10,8674*
(0,0404) (0,0976) (0,1520) (1,9935)
privada_total -0,1593*** -1,0604* -0,0274 18,3731*
(0,0941) (0,1390) (0,1763) (4,1486)
local_publica -1,9459* -2,5505* 1,9465* -18,5928*
(0,0440) (0,0904) (0,2241) (1,6362)
c 2,3108* 5,2548* 5,1451* 24,4098*
(0,1283) (0,2548) (0,5040) (4,7290)
R? 0,4621 0,0468 0,0633 0,0898
Estatistica F 366,87 131,56 20,24 66,35
Probabilidade F 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do SNIS (2015).
Nota: Erros-padréo robustos a heterocedasticidade entre parénteses.
Variavel "naolocal_publica" corresponde & dummy de controle do modelo.
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Os asteriscos simples (*), duplos (**) e triplos (***) denotam 1%, 5% e 10% de significancia, respectivamente.
A regressao tarifa média praticada (Ys) apresenta coeficiente negativo e significativo

a 10% para a varidvel privada_total e a 1% para a variavel local_publica. As empresas
privadas apresentam uma menor tarifa média praticada em relacdo as nao locais publicas,
entretanto, isso ndo se aplica a relacdo com as locais publicas. Sendo a prestadora dos servicos
uma empresa privada, a queda gerada na tarifa média é de R$0,15, enquanto o fato de ser uma
prestadora de servicos local publica gera uma queda de R$1,94. Em geral, espera-se que as
tarifas praticadas pelas empresas privadas sejam maiores, uma vez que elas em sua maioria
atuam em regides mais prosperas e possuem a necessidade de elevarem as tarifas a fim de
cobrir seus custos e obter retorno de seus investimentos (SEROA DA MOTTA E MOREIRA,
2004; SCRIPTORE, 2010). Apesar disso, é possivel que haja uma maior produtividade do
setor privado em detrimento do publico. Sendo a produtividade algo que se relaciona a ganhos
de escala e menores custos, ha uma justificativa para que a cobranca da tarifa pelas empresas
privadas tenha sido um pouco menor que a cobranca realizada pelas regionais publicas.

Os coeficientes das varidveis local _publica e privada total sdo negativos e
significativos a 1% na regressao da despesa total com servicos por m3 faturado (Ys) e indicam
queda de R$1,06/m? nas despesas das empresas privadas comparadas as ndo locais pablicas e
R$2,55/m?3 nas despesas das publicas locais em relagdo as demais de mesma natureza juridica.
Tais resultados sugerem maior produtividade do grupo das empresas locais publicas, tendo
em vista que quanto menor as despesas melhor o desempenho da empresa em termos de
produtividade. Entretanto, a literatura aponta que o setor publico tende a registrar maiores
despesas, uma vez que apresenta dificuldades com a produtividade do quadro de pessoal,
defasagem tecnoldgica e de manutencéo técnica.

No que diz respeito ao indice de produtividade (Y7), o coeficiente das empresas
privadas ndo € estatisticamente significativo e empresas locais publicas apresentam
coeficiente positivo no valor de 1,94 empregados por mil ligaces em relacdo a um municipio
atendido por uma empresa ndo local publica. Ainda conforme explicitado na Tabela 8, as
empresas privadas apresentam melhor indice de desempenho financeiro (Yg) em relacdo as
empresas locais e regionais publicas. O coeficiente das empresas privadas é 18,37 pontos
percentuais superior ao mesmo indice das empresas ndo locais publicas, o que é esperado uma
vez que as empresas privadas estdo sujeitas a restricdes fiscais e de crédito e possuem a
necessidade de um maior desempenho financeiro, enquanto o indice das locais publicas é

18,59 pontos percentuais inferior ao indice das ndo locais publicas. Ambos coeficientes foram
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estatisticamente significativos a 1% e, no caso das privadas, reflete que estas geram mais
receitas em relacéo as despesas totais que efetua.

A Tabela 9 compreende a dUltima estimacdo, relacionada aos indicadores de
investimento (Yg) e de qualidade (Y10). Nela constata-se que o investimento total por habitante
para as empresas privadas € significativo a 1% e representa um aumento de R$73,94 em
relacdo as nao locais publicas, enquanto as locais publicas apresentam uma reducdo de
R$28,68 por habitante em relacéo as regionais publicas. Através da equagdo Yo Vverifica-se
que empresas privadas apresentam reducdo no indicador de qualidade de 0,02%, significativo
a 1%, se comparadas as empresas regionais publicas. Tal qualidade dos servicos prestados
pelas empresas privadas pode se apresentar comprometida pela busca da maximizacdo de
lucros através da reducdo de custos. Ja as empresas locais publicas apresentam um aumento

de 0,06% no indice em relacdo as empresas nao locais publicas.

Tabela 9 - Estimacdo IV - Indicadores de investimento e qualidade
Y= Investimento por Y10 = Indicador de qualidade
habitante (R$/habitante) (%)

Xi = Variaveis explicativas

Coeficientes

renda 0,2135 -0,0005*
(0,2107) (0,0001)

urb 50,4865* -0,0207**
(8,7801) (0,0096)

log_pop 3,8860* -0,0056*
(1,4665) (0,0016)

dnorte -14,3138* 0,0487*
(3,9979) (0,0108)

dnordeste -9,3963** 0,0638*
(3,8426) (0,0042)
dsul 9,8620* -0,0051
(3,6691) (0,0032)

dcentroeste 13,9185 0,0094**
(9,7073) (0,0040)

privada_total 73,9452* -0,0225*

(10,3884) (0,0055)
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Continua

local_publica -28,6805* 0,0643*

(2,3888) (0,0067)

c -36,3474* 0,0820*

(12,3847) (0,0135)

R? 0,0575 0,1177
Estatistica F 36,83 44,89
Probabilidade F 0,0000 0,0000

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de dados do SNIS (2015).

Nota: Erros-padrao robustos a heterocedasticidade entre parénteses.

Variavel "naolocal_publica" corresponde & dummy de controle do modelo.

Os asteriscos simples (*), duplos (**) e triplos (***) denotam 1%, 5% e 10% de significancia, respectivamente.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

O cenario do setor de saneamento basico brasileiro levanta frequentemente inimeros
debates acerca do acesso da populacdo aos servicos de saneamento. Dentre o0s
questionamentos, se destacam os que se dedicam a compreender as diferentes estruturas
adotadas por empresas de naturezas juridicas diferentes, em termos de custos, cobertura,
externalidades, qualidade dos servi¢os, entre outros.

Com isso, o presente trabalho objetivou estender os resultados de Scriptore e Toneto
Jr. (2012). Especificamente, buscou-se comparar o desempenho das empresas publicas e
privadas na provisdo de servicos de saneamento basico no Brasil em 2015, por meio da
estimacdo por Minimos Quadrados Ordinarios (MQQO) para os dados disponibilizados pelo
Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS) e pelo Ipeadata.

Os resultados apresentados neste estudo convergem para 0 que apontam estudos
anteriores, indicando que ndo ha um modelo ideal de provisdo de servi¢os de saneamento. A
comparacdo realizada individualmente entre provedores privados e locais publicos com o
grupo base das regionais publicas apresenta resultados satisfatorios para ambos em diversos
indicadores, ndo sendo possivel afirmar que empresas privadas prestam melhores servicos que
as publicas ou o contrério.

A tentativa de compreensdo das atividades desenvolvidas pelas empresas publicas e
privadas realizada no presente estudo alimenta a discussdo a respeito do planejamento
necessario para a superacao das deficiéncias existentes no setor. A referida superacao exige,
dentre outras coisas, significativa elevacdo dos niveis de investimento, que se mostrou
irrisério nas empresas publicas se comparadas as privadas e um maior atendimento de
servicos de esgotamento sanitario. Sugere-se a instituicdo de parcerias entre o setor publico e
o0 setor privado, quando ambos puderem complementar a prestacdo dos servigos e oferta-los
ao consumidor final com o méaximo de eficiéncia possivel. Apesar disso, cabe sugerir a
atuacdo exclusiva de um setor em detrimento de outro, quando altamente vantajosa.

Ademais, é importante ressaltar a necessidade de novos estudos capazes de ampliar a
investigacdo do desempenho das empresas publicas e privadas prestadoras de servigos de
saneamento basico no Brasil e identificar as justificativas por tras do que os indicadores
permitem concluir, para que se concretize um planejamento que leve em conta diferentes

aspectos de gestdo capazes de levar a acessibilidade generalizada dos servicos.
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