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SINOPSE

O marco regulatério do setor de saneamento no Brasil ainda enfrenta a controvérsia
sobre em que nivel de governo reside o poder concedente e como o setor privado
pode operar no setor sem ferir os seus objetivos sociais. Este estudo visa mostrar como
essa controvérsia mascara questdes mais cruciais associadas ao desempenho produtivo
e financeiro do setor. Para tal, estimamos medidas de eficiéncia e indicadores
financeiros que nos permitem analisar em detalhes como as questdes de jurisdiio e
da natureza do capital afetam o desempenho das operadoras de saneamento no pais.
Em seguida, investigamos como a auséncia de instrumentos regulatérios para controle
tarifdrio tem permitido a dissipagio da renda mesmo em um ambiente de pregos
monopolisticos.

ABSTRACT

Regulation in the sanitation sector in Brazil is facing a great deal of debate regarding
the government level in which conceding authority should reside and how private
operators can fulfill social objectives. The main objective of this study is to show that
these issues are not the crucial barriers to the development of the sector when one
looks at the productivity performance of the operators. Therefore, we elaborate a
detailed analysis of the productivity performance of the current structure of the
sanitation sector in Brazil. In doing so, we are able to analyze how jurisdiction of
operators as well as the nature of the management, either private or public, has
affected performance of the current operators. Moreover, we investigate how the
absence of tariff regulation has dissipated efficiencies and allowed the practice of
monopolistic tariffs.



1 INTRODUCAO

O setor saneamento apresenta caracteristicas de economias de escala e de escopo que
justificam a presenga de monopdlios naturais, principalmente nas suas operagdes de
distribuigao. Os investimentos indivisiveis de grande escala ¢ que demandam um
grande periodo de maturagdo resultam em atividades com sunk costs.

Contudo, o setor saneamento caracteriza-se também pelo baixo dinamismo
tecnoldgico, tanto na distribui¢do como na produgio, que pode ser condicionado a
razdes técnicas (topografia, abundéncia de dgua) e gerenciais.

Portanto, além dos retornos a escala, as fontes de ineficiéncia do setor deveriam
estar mais dependentes dos movimentos em diregdo a fronteira (efeitos cazch up) do
que propriamente nos movimentos ao longo da fronteira.

Além dessas caracteristicas tecnoldgicas, a organizagio politica do setor
saneamento no Brasil é singular tanto em relagao as suas similares no resto do mundo
como em relagio a outros setores regulados no Brasil.

Por exemplo, no caso brasileiro, embora o poder concedente seja municipal,
mais de 80% da populagdo ¢ atendida por operadores publicos estaduais mediante
concessdes. Dada a precariedade da estrutura regulatéria, os contratos dessas
concessoes sa0 incompletos em relacio as metas, A estrutura tarifdria e 2 transparéncia
dos subsidios cruzados.

Adicionalmente, as fontes de financiamento do setor sio dependentes de
recursos publicos federais e ainda persiste uma latente rejeigao a inser¢ao do capital
privado. Dessa forma, o desenho e a implementagio de uma estrutura regulatdria
ficam longe de ser triviais ao tratar dessa superposicio de competéncias e de
interesses. Nao surpreendentemente, o pafs ainda nio tem uma regulagio clara e
estdvel para o setor.

Desde a restri¢io do financiamento publico a partir dos anos 1990, o setor
falhou em manter o impressionante crescimento que tornou possivel expandir os
servicos de dgua tratada para mais de 100 milhdes de pessoas em 20 anos.
Conseqiientemente, o montante de investimentos anuais diminuiu em torno de 30%

desde 1980.

A auséncia de uma estrutura regulatdria cria barreiras e aumenta os custos para
os potenciais investidores privados no setor. Em parte por conta disso, os servigos
administrados pela iniciativa privada atendem hoje menos de 4% da populagio
servida no pafs. Isso é crucial, uma vez que um considerdvel esforco de investimento
estimado em US$ 60 bilhdes é necessdrio para atingir metas de cobertura razodvel nos
préximos 20 anos.’

A parte as restrigoes fiscais dos dltimos anos que tornaram os recursos publicos
escassos, o setor tem mostrado perda de capacidade financeira desde os anos 1980
quando os operadores publicos vivenciaram a deterioragio de sua capacidade
financeira devido aos altos processos inflaciondrios.

1. De acordo com o estabelecido pela Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano no seu documento de Politica
Nacional.
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A partir de meados da década de 1990, depois do Plano Real, as empresas
falharam em recuperar essa capacidade financeira e de aprimorar suas politicas
tarifirias devido, principalmente, &s suas prdticas de gerenciamento ineficientes
protegidas por uma estrutura regulatdria fraca e carente de incentivos compativeis
para melhorias de produtividade.

Em 2001, o governo federal enviou ao Congresso Nacional uma minuta de lei
propondo uma nova estrutura regulatéria. De acordo com essa proposta, o estado
seria 0 poder concedente nas dreas metropolitanas, em vez dos municipios. Essa
interpretagdo foi uma forma de assegurar os ganhos de escala das operagdes ¢ a
manutengio dos mecanismos de subsidio cruzado entre os municipios servidos.”

Para promover a eficiéncia e a participagao do capital privado, a proposta de lei
inseriu também tarifas com mecanismos de incentivo para a regulagio monopolista,
tais como o “preco-teto” (price cap) e a regulagio por comparagio (yardstick
competition). Todavia, a proposta era fraca em relagio a governanga porque nao
estabelecia uma agéncia reguladora especifica para implementar esses instrumentos.

A proposta nao avangou devido as controvérsias da sua interpretagio da
Constitui¢ao federal sobre o poder concedente. Questionamentos também surgiram
sobre o papel do setor privado, cujo destino era associado as préticas de tarifas
abusivas e na incapacidade de manter um padrao de investimento que alcangasse as
dreas mais pobres.

Com essas preocupagdes, a administragdo federal, que comegou em 2003,
iniciou a preparagio de uma nova estrutura regulatéria para o setor, na qual, entre
outras questdes, o poder concedente é mantido nas municipalidades quando o servico
¢ de interesse local e s3o estabelecidas tarifas, assim como procedimentos de concessao
regulados por autoridade auténoma. Nio surpreendentemente, as mesmas
controvérsias surgiram no processo de elaboragao da minuta de lei, confrontando o
poder concedente municipal contra aqueles que desejam preservar o sistema de
subsidios cruzados gerados dentro dos operadores puiblicos estaduais. Além do mais, a
aversao 2 participagio do capital privado manteve-se presente no debate.

O principal objetivo deste estudo é mostrar que essas questdes nao sio as
barreiras cruciais ao desenvolvimento do setor quando se analisa o desempenho da
produtividade dos operadores de saneamento do pafs. Para tal, nossa andlise serd
elaborada levando em conta o tipo de operador quanto a sua natureza administrativa
(estadual versus municipal) e sua natureza de capital (publico versus privado). Além do
mais, desejamos investigar como a auséncia de regulagdo tarifdria tem dissipado as
eficiéncias e permitido a prdtica de tarifas monopolistas.

Para esse propésito, um resumo da evolugio da estrutura regulatéria é
inicialmente apresentado. Depois, a literatura a respeito da mensuracio da
produtividade do setor saneamento ¢ revista. Entdo, descrevemos e aplicamos
modelos para analisar o desempenho atual do setor saneamento no Brasil e
identificamos a seguir as fontes de eficiéncias técnicas e como elas tém afetado o nivel
efetivo de tarifas.

2. Outro ponto controverso foi a precificacdo dos ativos no caso de término dos contratos de concessdo sem clausula
especifica para isso.
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2 A ATUAL ESTRUTURA REGULATORIA

A cobertura dos servicos de saneamento no Brasil teve grandes avangos no segmento
de oferta de dgua e estd acima dos niveis verificados em paises de renda per capita
equivalente. Quase 90% dos domicilios urbanos no pais sao servidos pelo sistema de
dgua contra 61% em 1970. Esse aumento de cobertura incluiu quase 100 milhoes de
pessoas no sistema em 30 anos.

Por outro lado, a cobertura dos servigos de dgua em dreas rurais ¢ de apenas 9%.
A cobertura de esgotamento sanitdrio dobrou no mesmo periodo, mas ainda nio
atinge mais que metade da populagiao urbana. Deveria ser adicionado que apenas
27% do esgoto coletado sao tratados. As diferengas regionais na cobertura, em todos
os servigos, também sio persistentes.

Quando a cobertura dos servicos é analisada por classe de renda, um padrio
ainda mais regressivo ¢é verificado. A populagiao com renda menor do que 2 saldrios
minimos (SM) apresenta um indice de cobertura abaixo da média nacional. As classes
mais altas, com mais de 10 SM, por sua vez, apresentam um {ndice de cobertura 25%

mais alto em abastecimento de dgua e 40% maior em esgoto do que as classes mais
. , 3
baixas, de até 2 SM.

Como pode ser verificado, o padrio de investimento do setor nas décadas
passadas foi incapaz de universalizar os servi¢os tanto em termos regionais como
distributivos. Os aspectos regulatérios e institucionais ajudam a entender esses
resultados, conforme serd resumido no préximo pardgrafo.

Até os anos 1970, os servicos de abastecimento de dgua e de esgotamento
sanitdrio no Brasil eram fornecidos pelas municipalidades sob a coordenagio da
Fundagio Nacional da Sadde (Funasa) que era supervisionada pelo Ministério da
Saide. Em 1971, o Plano Nacional de Saneamento (Planasa) foi criado para
incumbir-se do planejamento dos investimentos do setor assim como das politicas de
crédito e tarifiria e outras normas relacionadas.

O padrio de qualidade da dgua e da coleta e tratamento de esgotos era mantido
pelas legislagoes de sadde e ambientais e seu cumprimento assegurado pelos
respectivos reguladores.

O principal objetivo do Planasa era promover a criagio de empresas estaduais
para oferta dos servicos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio,
incentivando os municipios a realizar concessdes de longo prazo com essas empresas
em troca de investimentos concedidos pelo Banco Nacional da Habitagio (BNH),
brago financeiro do Planasa. Aproximadamente 3.200 municipios dentre 4.100
aderiram ao Planasa. Tal centraliza¢io era justificada pela necessidade de reduzir os
custos de transacao do planejamento e atingir economias de escala, particularmente
nas 4reas metropolitanas de crescimento rdpido.

No final da década de 1980, o sistema altamente centralizado do Planasa
comegou a apresentar baixos niveis de desempenho. O regime tarifdrio nio era mais
adequado devido ao ambiente hiperinflaciondrio e, como conseqiiéncia, os fundos

3. Esses indicadores de cobertura foram estimados com dados censitérios populacionais.
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para investimentos foram financeiramente enfraquecidos. A reforma constitucional de
1988 e sua énfase na descentralizagao tornaram o esquema do Planasa obsoleto.

Atualmente, 80% da populagao sao atendidos por 25 empresas regionais. O
resto do mercado é composto por 255 operadores locais. No total, o setor privado ¢é
responsdvel por apenas 3,4% da popula¢io atendida.

A Constitui¢io federal de 1988 concedeu aos municipios o direito de realizar
concessdes para os servicos publicos de interesse “local”, enquanto reconheceu que os
governos estaduais e federal deveriam garantir uma oferta dos servicos de dgua e
esgotos eficientes e bem regulados. Além disso, a Constituigao estabeleceu que os
estados devem legislar a respeito de dreas metropolitanas. Esses requerimentos
constitucionais abriram um debate sobre o que constituem servigos de interesse local
e se o poder concedente dos servicos de saneamento nas dreas metropolitanas deveria
ser do municipio ou do estado.

Em fevereiro de 1995 a nova lei de concessdes foi aprovada, desafiando os
monopdlios das empresas estaduais, particularmente em dreas metropolitanas. A
maioria dos contratos ainda em vigor foi assinada no comego dos anos 1970 com o
apoio do Planasa. Portanto, alguns deles teriam seus prazos expirados, e outros siao
precdrios com praticamente nenhuma especificagio sobre aspectos importantes, tais
como regras de retorno de ativos, metas de desempenho e até planos de
investimentos. O aspecto precdrio desses contratos dificulta as negocia¢oes sobre o
retorno das concessoes, gerando um alto nivel de processos litigiosos.

A privatizagdo também foi afetada pelas regras sobre critérios tarifdrios. A lei de
concessdes estabeleceu, também, que a aprovagdo de ajustes tarifdrios estaria sob a
responsabilidade das partes concedentes envolvidas nos contratos. Conseqiiente-
mente, estabelece riscos para qualquer concessiondrio quando nio existe uma politica
tarifdria clara e bem definida que garanta os direitos contratuais.’

Em um esfor¢o de estabelecer essas questdes, o governo federal elaborou uma
nova estrutura regulatéria dentro de uma Politica Nacional de Saneamento. Dentro
dessa estrutura, a autonomia financeira e administrativa foi estabelecida para as
empresas, assim como regras de comportamento, principios de politica tarifdria e
critério de concessdao. Estabeleceu, contudo, que os estados tinham o poder
concedente nas dreas metropolitanas para assegurar as economias de escala e
promover os subsidios cruzados intermunicipais. Embora crie incentivos para as
concessdes privadas e conte com mecanismos de determinagdo de pregos sofisticados,
a lei nao foi clara em relagdo a governanga e nenhuma agéncia reguladora foi criada
para esse propdosito.

A lei foi, contudo, fortemente contestada pelos municipios promotores do setor
saneamento devido a um grande nimero de questionamentos sobre a privatizagao em

4. Um caso bem conhecido é o da concessdo do municipio de Limeira, que teve o reajuste tarifario reduzido em 40% por
iniciativa do prefeito e sancionado pela Justica federal [ver World Bank (1999 e 2000)].
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relagao A cobertura universal e A possibilidade de quebra da estrutura vertical dos
. . . 5
servigos privatizados.

A lei nio conseguiu ser aprovada e o resultado foi um enfraquecimento
regulatério que criava incertezas para os investidores privados e desestimulava
investimentos. Com essas preocupacbes em mente a administragio federal, que
comegou em 2003, iniciou a elaboragio de uma nova proposta para a estrutura
regulatdria do setor. Entre outras questoes, essa proposta contempla a defini¢ao de
servigos de interesse local, politica tariféria, institui¢des reguladoras e procedimentos
de concessdo. As principais caracteristicas da regula¢io econdmica da versao final da
proposta sdo as seguintes:

e além de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, residuos sélidos e
servicos de drenagem estao também incluidos, todos em um setor comum
denominado saneamento ambiental;

e como estabelecido constitucionalmente, as municipalidades terio o poder
concedente nos servigos de interesse local, definido como aqueles de distribui¢ao de
dgua, coleta de esgotos, coleta de residuos sélidos e microdrenagem;

® outros servigos, tais como captagao de dgua, tratamento de dgua, esgotamento
e tratamento de residuos s6lidos e macrodrenagem, sio de interesse local no caso de
uso exclusivo na municipalidade. Do contrdrio eles estdo sob a jurisdi¢ao dos
municipios beneficiados. Nos casos de vdrios usudrios (mais de um municipio) uma
nova abordagem de gerenciamento integrado, por consércios, ¢ adotada com o poder
concedente compartilhado;

® no caso dos municipios que ndo operem os seus proprios sistemas, as
concessoes terao de ser licitadas, para operadores ptblicos ou privados, com uma clara
e especifica estrutura tarifdria e de revisio, planos de investimentos e subsidios
transparentes e metas de universaliza¢io; e

® as concesses, para empresas publicas ou privadas, serdo reguladas por uma
agéncia autdnoma.

Existem duas lacunas principais na atual proposta para a estrutura regulatéria do
setor:

4) nao existem diretrizes para a politica tarifdria e, conseqiientemente, nao hd
regras de pregos com incentivos a eficiéncia e ao compartilhamento dos ganhos de
eficiéncia com os usudrios; e

b) embora os consércios possam empreender um gerenciamento integrado dos
servi¢os de uso local e multiplo, o texto n3o menciona que esses arranjos também
serao controlados por agéncias reguladoras.

Se essas lacunas persistem, o objetivo de introduzir os tao necessdrios incentivos
a eficiéncia e niveis de tarifas justos pode nao ser plenamente cumprido, uma vez que

5. Outro ponto de disputa tem sido se os municipios deveriam reembolsar os ativos das empresas estaduais no final da
concessdo. Na lei essa indenizacdo deveria ser acordada entre as partes, ou, na auséncia de um acordo, seria
equivalente ao faturamento bruto de trés anos para posterior decisao judicial.
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essas lacunas abrem um precedente para o poder monopolista nio controlado, como é
hoje usufruido pelos operadores regionais.

3 UMA REVISAO DA LITERATURA

Como foi previamente mencionado o setor saneamento no Brasil ¢ bem singular. Os
operadores de servigos de saneamento s3o concessiondrios monopolistas na sua drea
de operagio e podem ser tanto operadores estaduais publicos (regionais) servindo um
grupo de municipios dentro de um estado,’ como um operador municipal atendendo
(local) um ou mais municipios (multilocal) que pode ser gerenciado tanto pelo
municipio como por um operador privado. Isto é, o debate no Brasil é nao apenas
sobre administragio publica e privada, mas também, senio principalmente, sobre
gestao municipal e estadual.

A literatura sobre produtividade no setor saneamento, contudo, enfatiza a
distingao entre gerenciamento e propriedade publica e privada. Por exemplo, esse
debate nos Estados Unidos tem fornecido uma série de estudos [Crain e Zardkooki
(1978), Feigenbaum e Teeples (1983), Byrnes, Grosskopf e Hayes (1986), Fox e
Hoffler (1986) e Bhattacharyya, Parker e Raffiee (1994)] desenvolvidos com dados da
American Water Works Association (AWWA).

Colocando a parte divergéncias metodoldgicas, os resultados nos Estados Unidos
nio tém sido capazes de generalizar uma dominincia dos operadores privados sobre
os publicos em relagio 2 eficiéncia. Na verdade, os dltimos estudos avangaram na
hipétese de que a politica tarifdria adotada nesse pafs, baseada na taxa de retorno do
capital, criou ineficiéncias que dominam aquelas esperadas das prdticas gerenciais
monopolistas. Isso seria esperado, pois como mostram Laffont e Tirole (1993) esse
regime de pre¢os minimiza os incentivos a eficiéncia, uma vez que assegura para 0s
operadores a recuperagao de quaisquer custos incorridos.

Estache e Rossi (2002) analisam o desempenho de operadores publicos e
privados de dgua na Asia e na regido do Pacifico, e também encontram que ambos
tém niveis de eficiéncia similar. Da mesma forma, estruturas tarifirias baseadas na
recuperagio dos custos poderiam estar viesando os resultados.

Na Africa, onde a regulagio ¢ fraca e direcionada politicamente e o prego estd
vinculado apenas aos contratos de concessao, Estache e Kouassi (2002) identificam
que os operadores privados tém um nivel de desempenho mais elevado que os
publicos.

Ashton (2000) mostra que a privatizagio aumentou a eficiéncia de operadores
privados no Reino Unido. Os mesmos resultados foram encontrados por Estache,
Guasch e Trujillo (2003) para a Argentina.

Tupper e Resende (2004) ¢ o dnico estudo de nosso conhecimento que estima a
produtividade para o setor saneamento brasileiro. Os autores, contudo, cobrem
apenas operadores estaduais, e encontraram que eles mostram diferencas nos niveis de

6. Ver também estudos para outros setores regulados, tais como Kumbhakar e Hjalmarsson (1998), Forsund e Kittelsen
(1998) e Bagdadioglu, Price e Weyman-Jones (1996) para o setor de eletricidade, Coelli e Perelman (2000), Cowie e
Riddington (1996) para ferrovias e Resende (2000) para telecomunicagdes.
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produtividade que poderiam ser reduzidos se um adequado mecanismo de
estabelecimento de tarifas estivesse vigorando.

Portanto, nosso estudo ird preencher uma lacuna na literatura para o Brasil, pois
cobrird todo o setor. Nés também contribuiremos para analisar como o contexto
tarifdrio ¢ afetado pela auséncia de controle de pregos monopolistico no caso especial
do setor saneamento brasileiro, em que a regulagdo é ausente.

4 0S MODELOS

Entdo, para o propdsito de nosso estudo e limitado pela nossa base de dados (um
ponto que discutiremos mais tarde), os operadores serdo classificados conforme segue:

e operadores regionais (R): empresas de propriedade estadual servindo vdrios
municipios;7

e operadores autdrquicos (A): servigos diretamente gerenciados pela admi-
nistragio municipal (em vdrias formas, tais como autarquias, departamentos,
fundagoes e microrregional); e

e operadores privados (P): servicos operados por empresas privadas fornecidos
a uma ou mais municipalidades mediante concessao.

Nossa principal hipdtese é de que nio existem mecanismos de mercado e
incentivos em vigor para regular pregos, cobertura dos servi¢os e investimentos nas
atividades executadas pelos operadores regionais e autdrquicos. Se assim ¢, entdo
podemos esperar que:

a) movimentos em dire¢do a fronteira devem prevalecer em relagio aos
movimentos acima e sobre a fronteira;

b) efeitos do tipo “saltos” serdo mais fortes nos tipos P, onde os servigos foram
concedidos por mecanismos de licitagdo no critério menor tarifa;

¢) tipos R irdo usufruir economias de escala e maior grau de capacidade de
investimento, mas eles s3o menos sensiveis a pressio politica vinda dos usudrios
devido a sua ampla administra¢io estadual;

d) tipos A, ao contrdrio, enfrentariam uma pressio politica mais forte e
perceberiam custos menores de mao-de-obra, terra e outros insumos e,
conseqiientemente, eles tendem a ser mais eficientes com mais baixos niveis tariférios
que os do tipo R; e

¢) embora os niveis efetivos de tarifas praticados pelos operadores possam
guardar uma correlagio com seus niveis de produtividade, a auséncia da regulagio ird
induzir que os ganhos de eficiéncia sejam majoritariamente capturados pelos
operadores e nao pelos usudrios.

Nas seguintes subse¢oes descreveremos os modelos para testar essas hipdteses.

7. Devido a indisponibilidade de dados, o operador privado de Tocantins foi retirado da amostra.
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4.1 A MENSURACAO DOS NiVEIS DE EFICIENCIA

Operadores de dgua e esgoto fornecem multiplos servigos, tais como:
e produgdo de dgua;
e fornecimento de dgua (em volume e conexoes);
o coleta de esgotos (em volume e conexdes); e
e tratamento de esgotos.

Os operadores fornecem esses produtos em proporgdes e custos distintos e,
usualmente, a um dnico preco; entdo, as razdes diretas produto/insumo nio sio
aplicadas para a mensuragdo da eficiéncia para cada produto.

Para lidar com isso, as andlises de regressao e as de envoltéria dos dados (DEA)
sa0 amplamente usadas na literatura. A primeira mensura uma fronteira estocdstica
seguindo formas funcionais, enquanto a ultima adota técnicas nao-paramétricas.
Cada abordagem tem suas vantagens e desvantagens, conforme discutido em outros
artigos.8 Iremos, contudo, optar pela técnica DEA, pois ela permite mensurar
mudangas nos niveis de produtividade no tempo.’

As medidas de eficiéncia sao dadas pelas razdes das somas ponderadas dos
produtos e pela soma ponderada dos insumos (os pesos seriam contrapartida dos
pardmetros de uma andlise de regressao). O problema principal é escolher esses pesos
sujeitos a restrigao de nenhum nivel ser maior do que 1.00.

Os pregos dos insumos pagos por operador nao sao conhecidos, entio se admite
que os pregos relativos sao os mesmos para todos os operadores, ou que as proporgoes
dos insumos sio étimas devido aos pregos dos insumos. Aqui, consideraremos um
caso especial no qual os insumos sao agregados pelos seus precos com o objetivo de
derivar o custo da eficiéncia operacional total para multiplos produtos.

Entdo, a medida de eficiéncia ¢ a distAncia entre o custo operacional total e a
superficie de transformacio do produto. Formalmente, Yk = (Yik, ..., Yok) s3o seis
produtos, como mencionado previamente (todos medidos em volume e também em
conexdes para oferta de dgua e coleta de esgotos), produzidos pelos operadores 4 ao
custo total operacional x,. A forma primal para a DEA seria identificar os pesos (72,
determinando a superficie de produgio para cada operador 7 ao tempo #, conforme
mostrado na expressao (1). A abordagem dual, ao contrdrio, como indicado na
expressdo (2), escolhe pesos que levam a uma medida explitica de eficiéncia e com
mais alto grau de liberdade desde que o nimero de operadores seja maior do que o de
produtos (p < 7).

Max X Wy, st. 2y, <x, k=l.m w20 i=1..6 (1)

imt

Min®,, sz y, <2 Ay, i=1..p 0 x 23 A y:A,20 k=1..n 2)

8. Para uma revisdo detalhada e aplicada, ver, por exemplo, Cubbin e Tzanidkis (1998).

9. Moreira e Seroa da Motta (2004) discutem as diferencas de ambas as abordagens para o caso particular do setor
saneamento brasileiro. Os resultados mostam que a distribuicdo das medidas de ambas as técnicas apresentam padrdo
similar.
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A medida (0,) ¢ obtida para retornos constante a escala. Restringindo a varidvel de

me

retornos 2 escala a abordagem pode ser aplicada restringindo (A,) para 1."

4.2 A RELACAO ENTRE TARIFAS E NIVEIS DE EFICIENCIA

Usudrios desejam acessar servigos de qualidade ao custo mais baixo que possa ser
atingido pelo aumento da eficiéncia no nivel de produgio. Em um ambiente
regulatério que almeja a eficiéncia, espera-se que as tarifas e niveis de eficiéncia sejam
correlacionados negativamente e que os ganhos adicionais na eficiéncia sejam
continuamente compartilhados com os usudrios.

Quando a estrutura regulatéria carece de incentivos compativeis para atingir
esses resultados de bem-estar, ¢ esperado que essas transferéncias dos ganhos de
eficiéncia possam seguir outros objetivos e nao cumprir o critério de preco regulado.
Quanto mais alto o poder de mercado do operador, mais baixa serd a passagem de
qualquer ganho de eficiéncia aos usudrios.

Nos casos monopolistas, os pregos sao fixados acima do custo marginal, gerando
lucros monopolistas. Além do mais, essa caréncia de competi¢io também reduz os
incentivos a eficiéncia, estabelecendo pregos subétimos. Nos contextos de
monopdlios naturais a regulagdo ocorre para introduzir regimes fundamentados em
incentivos para assegurar ganhos de eficiéncia e seu compartilhamento com os
usudrios.”

Como jd mencionado, se a estrutura regulatdria estd ausente, espera-se que a
natureza da administra¢do (municipal ou estadual), assim como as do capital (pdblica
ou privada), afetem o relacionamento entre niveis de tarifas e produtividade. Se os
niveis de produtividade dos produtores sio conhecidos, é possivel avaliar como os
niveis efetivos de tarifas estao correlacionados aos niveis de eficiéncia e se essa relagao
¢ afetada por tipo de operador.

Para testar essas interagdes aplicamos dois modelos. Um modelo, representado
em (3) a seguir, relaciona niveis de tarifas (w,) com niveis de eficiéncia (p,) dos
operadores k, controlados por dummies representando tipos de operadores e servigos.
Essas dummies sio: PM, = 1, indicando administra¢do publica; RG, = 1, indicando
natureza regional estadual e W, = 1 indicando servi¢os de coleta de esgoto e com o
vetor (Z) de varidveis que descreve caracteristicas da demanda de esgotos na regiao
coberta pelo operador. No caso regional, as varidveis foram agregadas por todas as
municipalidades cobertas pelo operador.

Log(w,) = a+ bp,+ PM(a,+ bp,) + RG(a, + bp,) + SWSa + bp,) + Zc+e, (3)

Essas varidveis de demanda em Z sio indicadores econdmicos e sociais, tais como:
renda per capita, taxa de analfabetismo, participagio da populagio urbana e
quantidade de municipalidades atendidas. Condicionado a eles, iremos verificar os
fatores estilizados mencionados sobre os mecanismos de controle social que usudrios
poderiam utilizar para compensar a caréncia de agdes regulatdrias formais.

10. Para mais detalhes, ver Coelli (1996 e 1997).
11. Por exemplo, competicdo do tipo yardstick com precos-teto para a revisdo dos niveis tarifarios.
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Para analisar a dinimica da passagem dos ganhos de eficiéncia para as tarifas, o
modelo (4) aplica a mesma correlagdo e varidveis de controle as medidas do gradiente
das tarifas e niveis de eficiéncia, também controlando para as mesmas varidveis.

AL(w,) = a+ bAL(p,) + PM(a,+ bAL(p,) + RG(a+ bAL(p,)) + SW(a, +
+ beAL(Pkt)) + ch + g/et (4)

Note-se que as concessoes privadas estao restritas a jurisdicao municipal; entao, PM = 0
estd indicando operagio privada.

4.3 BASE DE DADOS

Nossa principal fonte de dados ¢ o Sistema Nacional de Informagbes em Saneamento
(SNIS), cobrindo o periodo 1996-2002."” Essa base de dados coleta informagdes
sobre os operadores dos servigos de saneamento de todo o pafs com pesquisas anuais
aplicadas aos operadores. Uma vez que os operadores alimentam voluntariamente o
sistema, a base de dados vem sendo expandida ao longo desse periodo e, assim, a
cobertura dos respondentes. O nimero de municipios servidos pelos respondentes
aumentou de 3.671 em 1996 para 4.186 em 2002. Em termos populacionais, apenas
de 1998 em diante a cobertura foi de mais de 90% da populagao brasileira.

Devido a essas limitagoes de cobertura, restringiremos a nossa andlise ao periodo
1998-2002. Também, para manter a uniformidade dos respondentes e varidveis ao
longo do periodo, operadores que ndo revelaram nenhuma das varidveis usadas no
modelo em nenhum dos anos desse periodo foram excluidos. A base de dados final
contém 104 operadores, dos quais 25 servindo apenas dgua, 20 sdo regionais e 11
concessiondrios privados.

Os custos operacionais totais foram deflacionados pelo IGP-OG e incluem nio
s6 0s custos operacionais mas também os gastos com dgua importada.

5 RESULTADOS EMPIRICOS

A abordagem dual do modelo DEA, como indicado na expressao (2) na Subsegio 4.1,
foi aplicada usando “routinas” obtidas do size www.une.edu.au/econometrics/cepa
baseadas em Coelli (1996). A produtividade é medida pela constante () e a varidvel de
retornos de escala (6*). Entdo, o efeito escala (S) ¢ indiretamente medido por S= 0/0*.

5.1 COMPARACAO ENTRE TIPOS DE OPERADORES

O desempenho entre tipos de operadores pode ser avaliado com base em valores
médios de produtividade, medidos dentro de cada grupo, e testando se tais valores
médios sdo estatisticamente iguais usando técnicas de andlise de varidncia. A Tabela 1
apresenta essas estimativas e seus testes (com 90% de significAncia) para cada ano do
periodo 1998-2002, incluindo os valores de tarifas médias (volume ponderado de
tarifas de dgua e esgotos) por tipo de operador.

12. Na verdade, o sistema comeca em 1995, mas a pesquisa nesse ano foi muito limitada na cobertura e também na
decomposicdo dos dados.
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TABELA 1
DESEMPENHO POR TIPO DE OPERADORAS

TIpO/lndIcador e98 699 eOO 601 eOZ 598 599 S00 SDW SOZ 7—98 7—99 TDD TOW T

Autarquia (A) 047 050 054 05 053 124 128 124 133 129 062 054 050 047 041

Privada (P) 045 037 047 051 046 143 143 138 149 146 071 072 065 065 0,58
Regional (R) 029 033 035 032 033 269 245 231 258 248 093 087 082 077 071
R=A? N N N N N N N N N N N N N N N
R=P? N S N N N N N N N N N N N N N
A=P? S N S S S S S S S S S N N N N

Notas: 6, = com retorno constante; s, = efeito escala; e T,= tarifa média.

Nossos resultados de mensuragio da produtividade confirmam algumas das
nossas hipdteses iniciais, conforme segue:

a) operadores regionais e autdrquicos mostram desempenhos distintos em cada
ano e em todas as medidas;

b) os efeitos de escala sao maiores nos operadores regionais e mais baixos nas
autarquias; e

¢) os niveis de tarifas sao mais baixos nos operadores autdrquicos.
Também, como mostrado nos Gréficos 1 a 3, observa-se que:

a) uma grande quantidade de operadores regionais nos niveis mais baixos de
produtividade e também os mais altos efeitos de escala e os niveis de tarifas indicam
que nesse tipo de operador os efeitos de escala ndo estio melhorando a eficiéncia e
baixando a tarifa;

b) em oposto a isso, os operadores municipais, ambos autarquias e privados,
embora bem heterogéneos entre si, dominam os niveis mais altos de produtividade e
os mais baixos nfveis de tarifas; e

¢) as autarquias estao claramente mostrando os mais baixos efeitos de escala.

GRAFICO 1
DISTRIBUICAO DOS NiVEIS DE PRODUTIVIDADE POR TIPO DE OPERADOR — 1998-2002 ()
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GRAFICO 2
DISTRIBUICAO DOS EFEITOS ESCALA POR TIPO DE OPERADOR — 1998-2002 (S,
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Sintetizando, se incentivos compativeis estdo em vigor para promover niveis
mais altos de escala na produgio dos operadores municipais e¢ também a
internalizagdo desses ganhos de eficiéncia nas tarifas, ¢ plausivel esperar que:

a) a produtividade geral de todo o setor poderia melhorar; e

b) os servigos dos operadores municipais poderiam ser oferecidos em niveis ainda
mais baixos de tarifas.

5.2 DECOMPOSICAO DAS VARIACOES ANUAIS

Para analisar a evolugio dos niveis de produtividade no tempo, decompomos a
medida de produtividade total anual em seus componentes de mudangas de fronteira,
mudanga técnica e efeitos de escala, conforme segue:

e fator de varia¢io da produtividade total anual: ATFP; = ADT{ AB; AS;

e varia¢io anual do efeito escala: AS = (S/S.1) que mede o efeito escala médio;
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S . + _ + +
e variacio anual da mudanga de fronteira: A8y = (0"t /67t_1) que mede o
movimento da superficie de transformagio; e

. ~ ;e C C C
e variagdo anual da mudanga tecnoldgica (cazch up): AB” = (07/0".1) que mede
como os operadores estao se aproximando da fronteira, em retornos varidveis de
escala.

Aplicamos o indice de Malmquist para estimar essas medidas e testar se os
valores médios sao estatisticamente iguais (90% de significincia), usando técnicas de
andlises de varidncia. Os resultados estao na Tabela 2 para variagoes para cada ano no
periodo 1998-2002 ¢ também para todo o periodo.

TABELA 2
DECOMPOSICAO DAS MEDIDAS DE PRODUTIVIDADE

Tipo/indicador  BA%,, A%, BAY BA%, BA*, OAT, BA, OA*, AS, AX, AS AX, AT, AOTIT, A¢tIl, Aotll, 6A OA* AS A¢tll

Autarquia (A) 1,11 1,13 1,04 097 1,01 099 107 1,19 098 1,03 095 1,03 111 1,11 1,09 1,15 1,03 1,06 0,99 1,09
Privada (P) 097 1,25 1,14 0,92 099 099 1,07 1,23 097 105 094 1,04 09 123 122 1,12 103106099 1,09
Regional (R) 1,14 1,06 0,93 1,04 1,04 102 1,11 1,13 1,10 1,05 090 1,05 117 1,08 103 1,17 1,04 1,07 1,02 1,11
R=A? S S N N S N S N N S N S S S S S S S N S
R=P? S S N N S S S N N S S S N S N S S S S S
A=P? S S S S S S S S S S S S S S S S S S S S

Notas: A8 = catch up; AS= efeito escala; A" = mudanca de fronteira; e APTF = produtividade total dos fatores. Subscrito indicando ano ao final da variagao
e sem ano indica todo o periodo 1998-2002.

A decomposi¢io dos componenetes da produtividade total, como mostrado na
Tabela 2, permite-nos confirmar outras hipéteses, tais como:

a) estatisticamente falando, os operadores municipais, tais como autarquias e
operadores privados, ttm o mesmo nivel de variagao da produtividade total em todo
o periodo;

b) catch up componentes dominam mudangas de fronteira até 2001 quando
aproximadamente % da produtividade total sao devidos aos efeitos cazch up; o oposto
ocorre em 2002, com uma larga mudanga, resultando que tal mudanga na fronteira
excede o catch up para todo o periodo; e

¢) movimentos de cazch up sao liderados pelos concessiondrios privados em 2001,
enquanto mudangas na fronteira s3o igualmente importantes para todos os tipos.

5.3 O RELACIONAMENTO ENTRE OS NiVEIS DE TARIFAS E PRODUTIVIDADE

Como j4 mencionado, uma vez que os niveis de produtividade dos operadores estao
estimados, ¢ possivel avaliar como os niveis efetivos de tarifas estao correlacionados
aos niveis de eficiéncia, e se esse relacionamento ¢ afetado pelo tipo de operador.

Para realizar isso, rodamos os dois modelos econométricos, como indicado nas
expressoes (3) e (4) na Subse¢io 4.2. O primeiro modelo correlaciona os niveis de
tarifas (volume ponderado de tarifa de dgua e esgoto) e a produtividade para todo o
periodo, enquanto o segundo correlaciona as variagdes anuais ao longo do periodo.
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As regressoes sao aplicadas com medidas de produtividade a retornos constantes
de escala (PROD). Em ambos os exercicios controlamos o tipo de operador, se de
administragao publica ou nao (PM = 1), e sendo regional, estadual ou nio (RG = 1).
Uma vez que alguns operadores na amostra nio fornecem servigos de esgotos,
também controlamos a existéncia ou nio (SW = 1) desses servicos.

O controle também ¢ feito para varidveis de demanda, tais como: renda per
capita (PCY), taxa de analfabetismo (%ILIT), participagao de popula¢ao urbana na
populagio total (URBPOP) e quantidade de municipios atendidos (NM).
Condicionado a eles, tentaremos verificar os fatos estilizados mencionados sobre
mecanismos de controle social que os usudrios poderiam usar para compensar a falta
de agoes regulatdrias.

A Tabela 3 apresenta os resultados econométricos, a medida de ajustamento (R),
a significAncia estatistica da exclusdo de varigveis de controle” (P-valor) e os valores
dos coeficientes estimados (beta).

TABELA 3
CORRELACAO ENTRE NIVEIS DE TARIFA E PRODUTIVIDADE

Modelos 1 2 3 4
R 0,55 0,55 0,55 0,55
Erro-padrao 0,28 0,28 0,28 0,28
P-valor de anulacdo 9 63 75
Modelos

Variaveis 1 2 3 4

beta P-valor beta P-valor beta P-valor beta P-valor
Intercepto 0,01 0,96 -0,08 0,41 -0,05 0,54 -0,08 0,18
Prod -0,90 0,00 -0,88 0,00 -0,97 0,00 -0,91 0,00
Ln(NM) 0,10 0,03 0,10 0,02 0,06 0,02 0,06 0,01
SW 0,24 0,00 0,25 0,00 0,25 0,00 0,25 0,00
SW-Prod -0,49 0,00 -0,49 0,00 -0,50 0,00 -0,49 0,00
PM -0,23 0,04 -0,21 0,04 -0,24 0,00 -0,21 0,00
SW-Prod 0,01 0,96 -0,01 0,96 0,08 0,62
RG 0,11 0,49 0,12 0,43
RG-Prod -0,66 0,10 -0,67 0,09
PCY -0,01 0,78
%ILIT -0,01 0,90
Ln(urbpop) -0,01 0,64

Notas: (1) descriacdo das varidveis no texto; e (2) coeficientes em negrito séo estatisticamente significativos a 95%.

Como pode ser visto na Tabela 3, os resultados sio robustos em todos os
modelos nos quais fomos retirando as varidveis nao-explicativas. Pode ser observado
que o nivel atual de produtividade tem uma correlagio estatisticamente significativa
com as tarifas. Quanto maior o ndmero de municipios servidos maior a redugio de
tarifas devido ao nivel de eficiéncia, indicando que as economias de escala nos

13. A excluséo é aceita com o P-valor maior que 0.
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operadores regionais nio moderam as tarifas como esperado. Operar servicos de

coleta de esgoto afeta a relagdo para cima.

Contudo, a parte o nimero de municipalidades servidas, nenhuma outra varidvel

relacionada 4 demanda usada na regressao mostrou-se significativa.

Para ilustrar como o nimero de municipalidades servidas afeta o desempenho, a
Tabela 4 simula como a tarifa iria variar com a produtividade do operador (0) e o

nimero de municipalidades servidas pelo operador aumenta, como simulado em

nosso modelo na Tabela 3. Como pode ser visto, observando os valores da coluna, os
niveis de tarifas diminuem mais rdpido com a produtividade quando o operador

atende a uma quantidade menor de municipios.

TABELA 4

SIMULACAO DE TARIFAS VARIANDO PRODUTIVIDADE (6) E NUMERO DE MUNICIPIOS (N)

N
) 1,00 51,00 101,00 151,00 201,00 251,00 301,00
0.2 0,77 0,85 0,87 0,88 0,88 0,89 0,89
0.4 0,64 0,71 0,72 0,73 0,74 0,74 0,74
0.6 0,53 0,59 0,60 0,61 0,61 0,62 0,62
0.8 0,45 0,49 0,50 0,51 0,51 0,51 0,52
1 0,37 0,41 0,42 0,42 0,43 0,43 0,43

Agora, a Tabela 5 apresenta as mesmas estatisticas econométricas para o modelo,

correlacionando variagoes anuais de tarifas e niveis de eficiéncia.

TABELA 5
CORRELACAO ENTRE NIVEIS DE TARIFA E VARIACOES DE PRODUTIVIDADE

Modelos 1 2 3
R 0,05 0,05 0,03 -
Erro-padrao 0,20 0,20 0,20 0,22
P-valor de anulacdo 86,00 51,69 31,69
Modelos
Varidveis 1 2 3
beta P-valor beta P-valor beta P-valor beta P-valor
Intercepto -0,09 0,44 -0,03 0,44 -0,09 0,00 0,00 n.d.
Prod -0,15 0,13 -0,16 0,12 -0,15 0,00 -0,17 0,00
RG -0,06 0,45 -0,05 0,21 0,01 0,57
RG-Prod 0,28 0,08 0,28 0,08 0,21 0,12
PM -0,07 0,05 -0,07 0,04
PM—Prod 0,10 0,38 0,10 0,38
SW 0,01 0,69 0,00 0,94
SW-Prod -0,15 0,09 -0,14 0,10
PCY 0,00 0,92
%ILIT -0,04 0,44
Ln(NMm) 0,01 0,86
Ln(urbpop) 0,02 0,40
Notas: (1) descricdo das varidveis no texto; e (2) coeficientes em negrito séo estatisticamente significativos a 95%.
n.d. = ndo disponivel.
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Os resultados da Tabela 5 estio mostrando que o modelo é bem precdrio para
explicar a relagdo entre varia¢des nos niveis de produtividade e de tarifas. Na média,
as variagdes nos ganhos de produtividade anuais nos dltimos anos nio tém poder
explicativo sobre as variagbes anuais nos niveis de tarifas. Portanto, os ajustamentos
tarifirios aos ganhos de eficiéncia, como mostrado na Tabela 3, nio obedecem a
qualquer efeito temporal e, assim, resultam da vontade do operador. Nossos
resultados apenas mostram que os operadores regionais sio menos propensos a
prontamente passar os ganhos de eficiéncia do que os operadores locais. As
caracteristicas de demanda nio afetam esse relacionamento, uma vez que a auséncia
de significAncia estatistica ¢ observada pelas nossas varidveis relacionadas 4 demanda.

6 CONCLUSOES

O debate sobre a estrutura regulatéria estd paralisado com a controvérsia sobre qual
nivel de governo, municipal ou estadual, deveria ser o poder concedente. A
manuten¢io do poder monopolista das firmas estaduais e seus esquemas de subsidio
cruzado intermunicipal estdo em perigo se a capital e outros municipios mais ricos
encerram seus contratos com essas empresas. Entdo, a manuten¢io das dreas
metropolitanas sob a jurisdi¢ao estadual tornou-se o centro da controvérsia. Além
disso, existe uma relutdncia em criar um ambiente de negdcios estdvel as concessoes
privadas baseada no medo de que os principios de universalizagdo estariam em jogo.

O setor enfrenta grandes desafios. Os fluxos generosos de investimentos publicos
ocorridos no passado, que tornaram possivel a expressiva expansio dos servigos de
saneamento no Brasil, vém declinando com a recente crise fiscal. Mais ainda, tais
restrigbes parecem permanecer restringindo futuros investimentos que foram
estimados como um esforgo de poupanga equivalente a 0,5% do PIB.

Portanto, a confianga no capital privado ¢ determinante para o desenvolvimento
do setor, embora apenas 3,4% da populagio total sejam atualmente servidos pelo
capital privado. Contudo, a capacidade financeira atual do setor estd abalada.

Indicadores do SNIS mostram que operadores regionais tém custos de trabalho
mais altos e perdas na distribui¢io mais elevadas do que operadores locais, embora
eles cobrem niveis de tarifas quase 60% mais altos e capturem uma fatia maior de
recursos para investimentos do que os operadores locais. Tudo isso estd levando a
taxas de default mais altas com margens efetivas de lucro marginal mais baixas que os
locais.

Esses indicadores também sugerem que os operadores locais s3o financeiramente
mais fortes que os regionais, embora as isengbes de taxas estejam beneficiando os
operadores publicos e permitindo que eles pratiquem tarifas mais baixas. Operadores
locais também estdao passando a conta dos investimentos ao Tesouro. Enquanto os
niveis de tarifas praticados pelos operadores privados sao mais altos que os praticados
pelos operadores regionais, apenas os operadores privados demonstram margens de
lucro justas, que podem sustentar os investimentos. De fato, os operadores privados
mostram o mesmo nivel de cobertura daqueles publicos locais. Portanto, o medo de
que os operadores privados possam colocar o setor saneamento em risco carece de
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evidéncia estatistica pois eles parecem ser aqueles que estio fazendo melhor uso do
recurso.

A identificacdo das ineficiéncias na produgio e suas fontes, portanto, parecem ser
um assunto crucial de politica para o setor. Esse exercicio entdo estimou medidas de
produtividade usando metodologias de andlise envoltéria dos dados com a mesma

base de dados do SNIS.

Nossa hipétese de que a caréncia de regulagdo no setor saneamento no Brasil nao
estimularia avancos na fronteita tecnoldgica ¢ confirmada pelos resultados. A fonte
dominante de produtividade é aquela movendo o operador mais perto da fronteira,
uma vez que efeitos de cazch up dominam o crescimento da produtividade em quase
todo o periodo 1998-2002.

Existe também a confirmagao para a hipétese de que a inser¢ao da administragao
privada das concessdes estimula o efeito de aproximacio da fronteira, pois os
resultados mostram que os operadores privados locais levam a efeitos cazch up.

Nossos resultados também confirmam que os operadores regionais beneficiam-se
das economias. Contudo, eles sao aqueles com o mais baixo nivel de produtividade
total. Autarquias municipais, contudo, tém o mais alto nivel de eficiéncia e praticam
niveis de tarifas mais baixos.

Contudo, quando estimamos as variagdes de produtividade para o periodo
analisado como um todo, de 1998 a 2002, operadores locais publicos e privados
apresentam a mesma variagao positiva dos niveis de produtividade total, enquanto os
regionais permanecem l4 atrds.

Foi também significativa a relagao negativa entre os niveis de produtividade e de
tarifas, mas restringido com o aumento do nimero de municipios atendidos, como o
caso dos operadores regionais. Nenhuma outra varidvel relacionada com demanda,
renda e educagio, por exemplo, parece explicar essa relagio.

Nosso resultado indica que a renda monopolista nio estd sendo partilhada com
os usudrios se ela ocorre quando os ganhos de produtividades anuais nao explicam
variagbes nas tarifas anuais. Esse processo desconexo é mais severo para os operadores
regionais, e nao ¢é explicado pelas proxies usadas para representar as caracteristicas da
demanda.

Sintetizando, ganhos de produtividade mais do que de escala sio observados
apenas no nivel municipal. Uma vez que a regulagdo ¢ fraca, poderia ser que no caso
das autarquias esse padrio talvez fosse devido 2 regulagio informal operando
mediante pressao politica local e, para os operadores privados, o efeito estd vinculado
aos requerimentos dos niveis de tarifas e de investimentos estabelecidos nos contratos.

Entdo, o atual debate sobre o poder concedente e sobre administragio publica
versus privada estd mal colocado. Essas sao questdes que atualmente dificultam a
evolugdo da estrutura regulatéria do setor saneamento no Brasil, mas elas nao
encontram apoio quando a evolugio do setor ¢ analisada. O que as evidéncias
mostram neste estudo é que na auséncia de incentivos 2 eficiéncia, os operadores
dissipam o seu potencial de produtividade e aplicam tarifas mais altas.
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Dessa forma, o debate sobre a estrutura regulatéria deveria ser desviado para se
concentrar em quais instrumentos deveriam ser postos em pritica para criar
incentivos 2 eficiéncia e aumentar a partilha dos ganhos resultantes com os usudrios.
Fazendo isso, o ambiente para os negdcios ¢ restabelecido, permitindo uma expansao
sustentdvel da cobertura dos servicos.
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