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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo estudar a utilizacdo dos contratos de parceria publico-
privada, como um meio de captacdo de recursos da iniciativa privada para os
investimentos em estacdes de tratamento de esgotos no Brasil. Para tanto,
inicialmente, diagnosticou-se a situacdo atual dos servigos de tratamento de esgotos,
as necessidades de recursos para a sua universalizagdo, os investimentos realizados e
o marco regulatdrio existente. Em seguida, para se discutir o ingresso de recursos
privados, caracterizou-se o ambiente definido pela legislagdo brasileira para os
contratos de parceria publico-privada, bem como os vetores de riscos presentes neste
ambiente de captagdo de recursos para as estagdes de tratamento de esgotos. Por fim,
foi elaborado um protétipo para andlise da qualidade destes investimentos, buscando
orientar o investidor ndo aparente sobre a distorcdo nos indicadores da qualidade,

provocados pelos vetores de riscos presentes nesta tipologia de empreendimento.
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ABSTRACT

This research aims to study the use of public-private partnerships as a means of
funding wastewater treatment investments in Brazil. For this purpose, the current
situation of the wastewater treatment services, the need for resources for their
universalization, the investments and the existing regulatory frameworks were
initially diagnosed. After that, in order to discuss the influx of private investments,
the Brazilian legislation for public-private partnership contracts was characterized, as
well as the risks of this type of funding for wastewater treatment plants. Finally, a
prototype for the analysis of the investment quality was designed to guide
stakeholders about probable distortions in performance indicators caused by risk

factors present in this type of project.



Y

SUMARIO

AGRADECIMENTOS i
RESUMO ii
ABSTRACT iii
SUMARIO iv
LISTA DE FIGURAS vii
LISTA DE TABELAS viii
LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS X
1 INTRODUCAO 1
L1 JUSHFICAIVAS ettt st 3
1.2 ODJELIVOS .ottt sttt ettt ettt st et ettt e ae e 5
1.3 MEtOOLOZIA ..ottt ettt sttt 6
2 O TRATAMENTO DE ESGOTOS NO BRASIL 9
2.1 O servico tratamento de €SZOL0 ......eeuuerureiuieriieeieeieeieeetteetteeeeete e e e eee e 9
2.2 Osniveis de atendimento dOS USUATIOS ......cc.evcverueruienrineenuerieieneeienreeeeieennes 11
2.3 A importancia dos servigos de tratamento de €SZOt0S......c...cevveerveeneereerneeennen. 14
3 O TRATAMENTO DE ESGOTO COMO UM NEGOCIO ......veerrrrrrerrnnns 18
3.1 Caracteristicas estruturais dOS SETVICOS .......c.eeverrurerurerieeriteeteereeeseeeseeeseeeeeeas 18
3.2 A demanda de investimentos para a universalizacfo ..........ccceveereerieneeenens 20
3.3 Os investimentos realizados pelos atuais prestadores de servigo..................... 22
3.4 A regulamentaglo Para 0S SEIVICOS ...c...eerveerueerieerieeeueenieenieeneeeseesseesseessaesuenns 26

3.4.1 Constituicdo Federal de 1988........ccccooiiiiiiiiiniiiiiiieieececeeeee 27

3.4.2  Projeto de Lei n° 5.296/05.....cccuoiiiiiiiniiiieieeiceeeee e 28
4 AS PARCERIAS COM A INICIATIVA PRIVADA 35
4.1 A Private Finance Iniciative no Reino Unido ..........cccceceviveiiinieniniccniennne. 38
4.2 As parcerias internacionais no setor de saneamento .........c..cceeceerveeeveesieeneenne 41

4.2.1 O-casodaGra-Bretanha .........ccccooveiviiniiniiiiiiiiieiceeeeeseeee 41

422 0casodo Chile......coueeiieiiiiiiniiiiiiee ettt 44

423  0OcasodaFranga ........occoiiiiiiiiiiiee e 47



4.2.4 O caso da ATZENIINA .....c.eeueeiierieeieeie e etie et e e e et e e et esaeesaeeeneeens 49

4.2.5 Consideracdes sobre as experiéncias internacionais .........c..cceeveeeveernnenne 51
4.3 AS eXPEri€Nncias NACIONALS ...cc.eerueerrirterriienitenieeieeieeneesteesteesteesbaeseeeebeeseennee 54
S O AMBIENTE DOS CONTRATOS DE PPP NO BRASIL 58
5.1 As modalidades contratuais e suas aplicagoes ........ccccereeereeereeieeniennieeseeeeen. 59
5.2 O Pprocesso HCItAtOTIO «...eouueeeieieieeeie ettt ettt 60
5.3 O Comité Gestor das Parcerias ..........ccoceecverereenenienineeienieecnecieseeeeee e 61
5.4  Os limites financeiros para a contratagdo das PPPs .........c...cccceiiiniinninnnnen. 62
5.5 Qualidade dos Servigos prestados........oueeeereirierrierneenienie ettt aees 62
5.6 Politica tarifaria.......cccccoiriiiiiiiiiienieiieeee e 63
5.7 O equilibrio econdmicoO-fiNANCEITO ........ecceeriieiieiieeieeie e 63
5.8  As diretrizes para a regulamentag@o e fiscalizacfo ........cceevvveiieiieiiiiniieeeenen. 64
5.9  As garantias para a contraprestagao publiCa........cocceeveenieeiirnieeieenienienneeee, 65
5.10  As garantias para os agentes financiadores..........cocceeeeeeieenieeneeneensienneennen. 66
5.11  Os mecanismos de resolugao de diSputas ........cocceeveereeeiersieenieeneensienneeenen. 66
5.12  Os casos de intervencao ou extingao do CONrato ........ccecueevueeieeereerieeneeennen. 66
6 RISCOS NO AMBIENTE DAS PARCERIAS PARA O TRATAMENTO
DE ESGOTO 69
6.1 Identificacio dos fatores de IiSCO ......uivuiereeriiniiiriieneeeee et 70
6.2  Andlise qualitativa dos fatores de riSCO......ccoeiriirriirreenieniceieceee et 74
6.3  Principais fatores de risco do segmento estudado..........cceeeeeeeeiieniinnieenieenen. 77

6.3.1 Riscos de gerenciamento dos custos na implantago.............ccceceeuee.e. 78

6.3.2  Riscos de gestao operacional..........coccceceeveeniiniiinneenienie e 80

6.3.3 Risco de quebra da demanda..........c..cceceevieniiniiiiniinienie e 82

6.3.4  Riscos politico € regulatOrio......ceeuverierieerieinierieeiee et 83

6.3.5 Risco de inadimplencia.........ceceeeueeiieeiieiieieeeeee e 86

6.3.6  Risco de perda inflacCionAaria...........ccceeieeiieneiiniieriese e 88

7 ANALISE DA QUALIDADE DOS INVESTIMENTOS NOS CONTRATOS
DE PARCERIAS PARA A IMPLANTACAO DE ESTACOES DE
TRATAMENTO DE ESGOTOS 91




7.1
7.2
7.3
7.4
7.5
7.6

8

vi

Descricao do cendrio referencial ...........occoeoeeiieiiiniiniieee e 92
Etapa de LICItACAO ...c..eeiueiiiiiriieieeieeiteete ettt 98
Etapa de implantacfio .........ccocueevieerienienieiiecieeeere ettt 99
Etapa de OPEraCao.......coouirriieniiinieiie ettt ettt 102
Indicadores da qualidade dos inVeSHMENLOS .........ceeeerereiieerieeeiieieeieeeiee e 107
ANALISE A& TISCO ..ttt ettt ettt s 111
7.6.1  Desvios nas despesas de 1iCitagao .......cceerueerierrieeiiienienie e 113
7.6.2  Desvios nos custos de implantagao .........c..ceeceerveerneeeneeneenienieesieenneens 114
7.6.3  Desvios nos custos de OPETaCa0 .....co..eeveeveerierierrieeniee et eieeiens 115
7.6.4 Quebrada demanda...........cceeeieiiiiiiiiiiee e 116
7.6.5 Perda do poder de compra da tarifa de tratamento..............ccccceecueenncn. 119
7.6.6  Atraso no recebimento da contraprestacdo publica............ccoeeuveiueennn. 120
7.6.7  Flutuacdo para os patamares de inflagdo.........c.ccoeveeveiniiniiiiiinceneens 122
7.6.8  Efeitos Cruzados ........cccceoieriieenienienieeieceeeenteetee et 124
CONSIDERACOES FINAIS 126

ANEXO A - FLUXOS DE CAIXA DO PROTOTIPO PARA A ANALISE DA
QUALIDADE DOS INVESTIMENTOS 130
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS 135




vii

LISTA DE FIGURAS

Figura 2.1 - Indice de cobertura de tratamento dos esgotos coletados - 2000.... 12
Figura 3.1- Historico das tentativas de regulamentacio do saneamento ........... 27
Figura 4.1 — Antigas companhias de agua e esgotos na Gra-Bretanha............... 43

Figura 4.2 - Evolucao do indice de cobertura dos servicos de saneamento basico

no Chile (1989-2005) 46
Figura 4.3 — Evolucao das tarifas de esgoto na Franca de 1992 a 1999 .............. 49
Figura 6.1 — Rotina para o processo de identificacao dos riscos 70

Figura 6.2 - O fluxo dos contratos com implantacao para posterior exploraciao

da infra-estrutura 71

Figura 6.3 - O fluxo dos contratos com investimentos em modernizacao e

expansao dos sistemas 71

Figura 6.4 - O fluxo financeiro dos contratos para apenas a exploracio de

sistemas ja implantados 71
Figura 6.5 — Rotina para o processo de analise qualitativa dos riscos ..........cc.... 74
Figura 6.6— Matriz de probabilidade e impacto dos fatores de risco .........cc....... 77
Figura 7.1 - Estrutura Contratual das PPPs 93
Figura 7.2 — O fluxo financeiro do protétipo 96
Figura 7.3 -Formacao da taxa de retorno com recursos proprios .......c.cceeeeeees 110
Figura 7.4 — Formacao da taxa de retorno com financiamento ........c.ccceceeeueeee. 110
Figura 7.5 — Efeito da flutuacio do IGP ...........ueieiinrcurcscenscenssennsennsnccsncsncees 123
Figura 7.6 — Efeito da flutuacio do INCC ........uueieircuricrcsceissenssenssenssncssscsncens 123
Figura 7.7 — Efeito da flutuacio do IGP e do INCC 124

Figura 7.8 — Efeitos cruzados dos distirbios de comportamento ..........cceeceneees 125



viii

LISTA DE TABELAS

Tabela 2.1 — Parametros de qualidade para os efluentes 10
Tabela 2.2 — Indice de tratamento dos esgotos coletados - 2000 12
Tabela 2.3 — Indice de tratamento dos esgotos gerados — 2003 13
Tabela 2.4 — Historico dos niveis nacionais de tratamento de esgotos ................ 14
Tabela 3.1 — Estimativa de investimento para o tratamento de esgotos.............. 22
Tabela 3.2 - Investimentos realizados pelos atuais prestadores de servico......... 23
Tabela 3.3 - Investimentos realizados pelo PRODES de 2001 a 2003 ..........ccceu.. 23
Tabela 4.1 - Participacio privada nos paises em desenvolvimento ............ceeeeee 36

Tabela 4.2 - Comparacao entre os custos dos projetos com PFI e as estimativas

de custos com a sua realizacio pelo setor piblico 39

Tabela 4.3 - Representatividade dos Investimentos em P.F.1. no Reino Unido.. 40

Tabela 4.4 - Divida Piablica Total do Reino Unido 41
Tabela 4.5 — Distribuicao dos operadores de saneamento na Franga ................. 48
Tabela 4.6 — Evolucao do acesso aos servicos de saneamento na Argentina ...... 51
Tabela 4.7 — Evolucao do esgotamento sanitario na América Latina ................. 52
Tabela 4.8 — Concessoes brasileiras no setor de saneamento 56

Tabela 6.1- Identificacao dos riscos nas parcerias para tratamento de esgoto.. 73
Tabela 6.2 — Exemplo de avaliacio de impacto de riSCo.......cccceeeceercereseresurcsnncnnes 75

Tabela 6.3 — Classificacao dos fatores de risco no ambiente das parcerias para o

tratamento de €SZOLO ccccvveerecerrnrecsssrnnecssssseessersssessessasessssassssssassesssssssssssssessane 76
Tabela 7.1 — Prazo e capacidade do Prototipo......c...ceecnecnsercsncssssssssssasssascssassonss 95

Tabela 7.2 — Etapas e prazos do protétipo 95




X

Tabela 7.3 — Cenario macroeconémico arbitrado para o prototipo.........cceeenees 97

Tabela 7.4 — Despesas na etapa de licitacao 99

Tabela 7.5 — Valores de referéncia para os custos de implantacao de ETEs.... 100

Tabela 7.6 — Programa de implantaciao do protétipo 101
Tabela 7.7 — Programa de financiamento para o protoétipo 102
Tabela 7.8 — Valores arbitrados para as despesas na etapa de operacio.......... 103
Tabela 7.9 — Estrutura de consumo da concessionaria PROLAGOS ............... 105
Tabela 7.10 — Faturamento estimado e tarifas por faixa de consumo............... 105
Tabela 7.11 — Encargos sobre a receita da concessionaria SABESP................. 106
Tabela 7.12 — Parametros para o contrato de PPP 106
Tabela 7.13 — Indicadores da qualidade com recursos proprios ..........ceeeessncees 108
Tabela 7.14 — Indicadores da qualidade com financiamento 109
Tabela 7.15 — Deformacao limite para as despesas de licitacio........c.cceeueeueeee. 113
Tabela 7.16 — Deformacao limite para os custos de implantacao .........cceeecevecees 114
Tabela 7.17 — Deformacao limite para as despesas operacionais..........ccccceeueeee. 115
Tabela 7.18 — Deformacao pela quebra do volume de tratamento..................... 116

Tabela 7.19 — Deformacao pela quebra da taxa de crescimento da demanda.. 117

Tabela 7.20 — Deformacao do volume de tratamento sem a garantia ............... 118
Tabela 7.21 — Deformacao do crescimento da demanda sem a garantia........... 119
Tabela 7.22 — Deformacao limite para o valor da tarifa 120
Tabela 7.23 — Deformacao limite para a inadimpléncia pablica — Ano 3 ......... 121
Tabela 7.24 — Deformacao para a inadimpléncia piblica — Ano 9..........c..cuu... 122
Tabela 7.25 — Fronteiras para os efeitos Cruzados ........ccueeesveecsssarcssancssasessassoses 125

Tabela 8.1 — Analise de comportamento (PPP x concessao comum) .........ceeeeees 127



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ABCON — Associacdo Brasileira das Concessiondrias de Servicos Publicos de
Agua e Esgoto

BACEN — Banco Central do Brasil

BIRD — Banco Internacional para a Reconstrug¢do e o Desenvolvimento
BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
CAESB — Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito Federal
CMN — Conselho Monetério Nacional

IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada

FGP — Fundo Garantidor das Parcerias

NCPPP — The National Council for Public-Private Partnerships
OMS — Organizagdo Mundial de Satude

PAYBACK - Prazo para recuperagdo da capacidade de investimento
PFI — Private Finance Initiative

PIB — Produto Interno Bruto

PL — Projeto de Lei

PMSS — Programa de Modernizagdo do Setor de Saneamento
PND — Programa Nacional de Desestatiza¢do

PNS — Politica Nacional de Saneamento Bésico

PNSA — Plano Nacional de Saneamento Ambiental

PPA — Plano Plurianual de Governo

PPI — Private Participation in Infrastructure



PPP
RAQS
SNIS

SINISA

— Parceria Publico-Privada
— Relatério Anual de Qualidades dos Servicos
— Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento

— Sistema Nacional de Informagdes e Avaliagdo em Saneamento

X1



1 INTRODUCAO

A parceria publico-privada (PPP) constitui uma modalidade de contratagdo em que o
poder publico e as organizacdes privadas, mediante o compartilhamento dos riscos,
assumem a prestacdo de servigos publicos, precedidos ou nao da execucdo de obras.
Este vinculo juridico € utilizado em diversos paises como Franga, Inglaterra, Chile e
Argentina, como um meio de captagdo de recursos para os investimentos em infra-

estrutura, perante a falta de disponibilidade de recursos financeiros pelos Estados.

Deste modo, como se observa nas concessdes ou permissdes de servigos publicos, as
parcerias também sdo precedidas de um processo licitatdrio, sdo reguladas e
fiscalizadas pelo Estado e possuem como objetivo das suas atividades a exploragdo
dos servicos de infra-estrutura publica, através da execucdo das atribui¢des do Estado

no atendimento do interesse coletivo da sociedade.

Segundo ALENCAR (1998), a adocdo de modelos alternativos de desenvolvimento
de infra-estrutura tem dois propésitos bem definidos. Primeiro, a transferéncia de
determinadas atribuicdes do Estado para outro ente na sociedade libera recursos
orcamentdrios que estariam comprometidos com tais atribuicdes. O segundo
propésito, diz respeito ao ganho de eficiéncia e de qualidade dos servigos, no qual,
entende-se como a prestagdo de servigos publicos pelo Estado, como um monopélio

natural.

No caso do Brasil, esta nova modalidade contratual, a PPP, apresenta-se como um
mecanismo para suprir parte da demanda de investimentos nos setores de infra-
estrutura publica, que segundo o Plano Plurianual de Governo 2004/2007, BRASIL
(2004a), estima-se uma média anual de investimentos da ordem de 4,2% do PIB' até
o ano de 2007, como condi¢do de sustentacdo da retomada do crescimento

econdmico do pafs.

" Para este cdlculo foram utilizados o total de recursos previstos no Plano Plurianual
2004/2007 para o investimento em infra-estrutura de R$ 298,33 bilhdes e o valor R$ 1,769
trilhdes para o PIB de 2004, segundo dados do IBGE.



Os servicos de tratamento de esgotos no Brasil, de acordo com o MINISTERIO DAS
CIDADES (2003b), apresentam uma necessidade de imediatos R$ 16,8 bilhdes em
investimentos para se cobrir os atuais déficits de atendimento, acrescidos de R$ 0,8
bilhdo anual para se atender o crescimento vegetativo da demanda. Deste total,
segundo o MINISTERIO DAS CIDADES (2001, 2002, 2003a, 2004) foram
investidos pelos atuais prestadores de servico, em média, apenas R$ 1,1 bilhdes

anuais para todos os servigos de esgotamento sanitdrio.

De acordo com a Constituicio Federal, estes servicos sdo de competéncia dos
municipios, que geralmente adotam quatro diferentes formas para a sua provisdo: [i]
a concessao para as companhias estaduais de saneamento bdsico; [ii] a administracao
direta, de forma autbnoma, através de departamentos de dguas e esgotos; [iii] a
administracio por meio de autarquias municipais, com assisténcia técnica e

administrativa do Ministério da Saide e [iv] a concessdo a iniciativa privada da

prestacdo dos servigos.

Desta forma, os servigos de tratamento de esgotos estdo distribuidos entre as
diferentes esferas do poder publico, existindo, de maneira geral, uma elevada
demanda por investimentos. Uma maior abertura deste setor ao capital privado ird
requerer o desenvolvimento de novos instrumentos regulatérios, visando harmonizar

os interesses nas relagdes entre Governo, prestadores dos servicos e consumidores.

Por outro lado, objetivando alcangar uma melhora repentina da qualidade dos
servigos prestados, esta regulamentacido pode conter diretrizes capazes de sobrepor o
interesse publico sobre os demais, diminuindo assim o interesse das organizacdes

privadas em aportar recursos nestas oportunidades de investimento.

Neste sentido, o sucesso das licitacdes dos projetos de PPP provavelmente dependera
da atratividade que elas possam gerar para iniciativa privada, sem a participacdo da
qual os esforcos despendidos dificilmente produzirdo qualquer resultado pratico.
Essa atratividade poderd ser maior, ou menor, em funcdo das incertezas dos
investidores em atingirem as condicdes pactuadas inicialmente no contrato de
exploragdo dos servicos, ou seja, da forma como o risco envolvido em cada projeto

possa ser percebido pelo investidor, de modo que este possa auferir a remuneracao



correspondente a contrapartida para os investimentos aportados, no tempo e forma

ajustados.

1.1 Justificativas

A retomada do crescimento econdmico sustentdvel no Brasil e sua inser¢do
competitiva no mercado internacional t€ém exigido uma série de reformas estruturais
por parte do governo, que tiveram inicio na década de 80 e foram intensificadas nos
dltimos anos. A competitividade dos mercados, a redugdo das intervengdes do estado
e a utilizacdo do mercado como mecanismo orientador da alocagdo de recursos sdo
alguns exemplos de medidas implementadas pelo governo através da liberaliza¢do
comercial, da desregulamentagcdo e da privatizacdo. Em particular, destacam-se as
reformas que visam criar condi¢Ges para a participacdo da iniciativa privada na
recuperacdo da eficiéncia e expansdo dos servicos de infra-estrutura, cuja
modernizacdo provavelmente contribuird para o aumento dos investimentos nos

setores produtivos, do nivel de emprego e da qualidade de vida da populacio.

Também se pode citar a reducdo da capacidade de investimento do Estado, como
razdo para a abertura dos segmentos de infra-estrutura ao capital privado.
Atualmente, segundo dados do MINISTERIO DA FAZENDA (2005), do total
aproximado de R$ 400 bilhdes arrecadados anualmente com os impostos pela unido,
metade € gasto com o pagamento de pessoal e com a previdéncia social. Mais de R$
90 bilhdes vao para os estados, municipios e para as despesas como O seguro
desemprego. Cerca de 40 bilhdes s@o necessdrios para o pagamento de juros e
amortizacdes das dividas. Finalmente, sobram cerca de R$ 60 bilhdes para os
investimentos em todos os programas dos ministérios, sendo que s6 a satide consome

metade deste valor.

Objetivando suprir esta falta de recursos e aumentar a participagdo da iniciativa
privada nos setor de infra-estrutura, o governo optou pelas privatizacdes. Iniciadas
em 1981, com a Comissdo Especial de Privatizacdo, estas foram impulsionadas no
periodo de 1990 e 1994 com o Programa Nacional de Desestatizagdo e em 1995 com
a criacdo do Conselho Nacional de Desestatizagdo. Dentre as intimeras alternativas

utilizadas ao longo dos anos, observa-se desde a cess@o da propriedade dos ativos até



a simples transferéncia de gestdo dos mesmos, através dos contratos de permissdo e

concessao dos servigos.

Em relagfo ao tratamento de esgotos, a falta de uma politica efetiva de investimentos
ocasionou um déficit no atendimento destes servi¢os. Segundo o MINISTERIO DAS
CIDADES (2004), cerca de dois tercos dos esgotos gerados nas cidades brasileiras
ndo sdo tratados, significando cerca de 4,8 bilhdes de m’ de efluentes que sao

anualmente despejados in natura no solo ou nos cursos d“dgua.

2

Sendo assim, é tarefa do setor publico analisar solucdes para sair da crise e
redirecionar os servicos para a capacitacdo e eficicia no atendimento da demanda
nacional. A parceria com outros agentes na sociedade torna-se fundamental, pois a
cargo exclusivamente do Estado o modelo centralizado exauriu-se, apesar do

aumento da cobertura que proporcionou.

Recentemente, o Governo Federal em conjunto com o Congresso Nacional
aprovaram a Lei n° 11.079/04, que regulamenta uma nova forma de contratacdo no
ambito da administragdo publica, a Parceria Publico-Privada (PPP). Por meio de
parcerias entre o setor privado e os niveis federal, estadual e municipal, pretende-se
atrair os investimentos necessdrios para a modernizacdo e ampliacdo de diversos

setores de infra-estrutura publica, dentre eles, o tratamento de esgotos.

Em relacio a exploragdo dos servigos publicos de tratamento de esgotos,
caracterizados como monopdlio e essencial a saide ptblica, observa-se a necessidade
do desenvolvimento e aprovacdo de um arcabougo regulatério que defina com
objetividade as regras para as atividades, incentive o progresso tecnoldgico e
estabeleca os direitos e obrigacdes das empresas e dos consumidores. Essa
regulamentacdo também deverd definir o novo papel do poder publico como
concedente e supervisor da sua aplicagdo, com a capacitacio de entidades de
controles responsdveis, com autonomia técnica, financeira e ndo suscetiveis as

pressdes politico-partidarias.

A auséncia deste marco regulatério, conjuntamente com a deficiente capacitagdo dos

estados e municipios para o exercicio do controle, fragilizam as relacdes entre o



contratante, o contratado e os usudrios, restringindo o interesse da iniciativa privada

em investir neste setor.

Atualmente, estd sendo desenvolvido pelo Poder Legislativo e pelo Ministério das
Cidades o Projeto de Lei n® 5.296/05, que estabelece diretrizes para os servigos
publicos de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, manejo de dguas pluviais
e manejo de residuos s6lidos. Esta regulamentag@o poderd propiciar uma melhoria na
qualidade da prestagdo dos servicos, além de sinalizar com maior clareza as
fronteiras contratuais em negociacdo, diminuindo-se as incertezas presentes nos

contratos publicos.

Neste sentido, com as contratacdes das parcerias piblico-privadas e com a aprovacio
do marco regulatério para o setor de saneamento, faz-se necessdrio o estudo da
legislacdo que dispde sobre os servigos de tratamento de esgotos, a fim de discutir os
padrdes de risco associados a exploragdo destes servigos e incentivar o aporte dos

recursos privados na implanta¢do de novos projetos.

1.2 Objetivos

Partindo-se da hip6tese que o Governo Federal em conjunto com o Congresso
Nacional aprovaram recentemente a Lei das Parcerias Publico-Privadas (PPP), tendo
em vista uma necessidade de investimentos em infra-estrutura publica, o presente
trabalho tem por objetivo estudar a utilizacdo dos contratos administrativos de
concessao do tipo parceria publico-privada, como um meio de captagdo de recursos
da iniciativa privada para os investimentos em implantacdo, ampliacdo e

modernizacdo das estagdes de tratamento de esgotos no Brasil.

Desta forma, para se atingir este objetivo, foram realizadas trés andlises: [i] setorial,
com a finalidade de comprovar a hipdtese da necessidade de investimentos para o
tratamento de esgotos, bem como de pesquisar a legislacdo pertinente a este servigo
de infra-estrutura publica; [ii] econdmica, identificando os indicadores de qualidade
dos investimentos, com o propésito de dar suporte a [iii] andlise dos riscos

associados a exploracdo destes projetos.



1.3 Metodologia

Inicialmente, visando obter os fundamentos necessdrios para se alcancar os objetivos
propostos, realizou-se uma ampla pesquisa do conjunto de leis que dispde sobre
licitagdes, contratos da administracdo publica, contratos de concessdes, contratos de
parceria publico-privada (PPP) e regulamentacdo do setor de saneamento, bem como
uma revisdo bibliografia pertinente aos principios e técnicas para a andlise da

qualidade dos investimentos em empreendimentos de longo horizonte de maturacao.

Em seguida, com o objetivo de verificar a necessidade de investimentos no
tratamento de esgotos, embora a sua exploragdo seja caracterizada como a
transferéncia de um monopodlio natural e estar amparada por um contrato, procurou-
se avaliar as atuais condi¢cdes deste mercado, para em seguida se discutir o ingresso

dos recursos privados na ampliacdo e reestrutura¢do do setor como um negdcio.

Neste propdsito, foram pesquisados os seguintes aspectos principais: [i] diagndstico
do atual cendrio da prestacdo dos servigos de tratamento de esgotos no Brasil; [ii]
caracterizacdo da demanda de recursos para a universalizacdo dos servicos; [iii]
identificacdo dos investimentos realizados pelos atuais prestadores de servigo; [iv] a

regulamentag@o para o setor de saneamento.

A principio, no diagndstico dos servicos, procurou-se apresentar um panorama da
atual situacdo do tratamento dos efluentes urbanos no Brasil, caracterizado pela
Pesquisa Nacional de Saneamento Basico 2000, realizada pelo IBGE, e pelo Sistema
Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS), coordenado pelo Ministério das
Cidades. Além destas fontes, também foram consultados a Associagdo Brasileira da
Infra-Estrutura e Industrias de Base (ABDIB) e a Organizacdo Mundial de Sadde
(OMS), para a obtencdo de informagdes sobre a importincia destes servigos para a

saude e meio ambiente.

Em seguida, na caracteriza¢io da demanda de recursos foi apresentado um estudo do
dimensionamento das necessidades de investimentos no setor de saneamento,
publicado pelo Ministério das Cidades, onde foram identificados os recursos para a
modernizacdo e expansdo dos servicos de tratamento de esgoto, assim como a sua

projecao para atender o crescimento populacional nos proximos 20 anos.



Passando ao préximo aspecto, foram avaliados os dados dos investimentos realizados
no setor, divulgados pelo SNIS para os anos de 2000, 2001, 2002, 2003 e pela
Agéncia Nacional de Aguas (ANA), nos quais foram levantados os montantes
investidos pelos prestadores de servigos para os servigos de esgotamento sanitario, e

especificamente para o tratamento de esgotos.

Ainda sobre os investimentos, também foram pesquisados os recursos programados
pelo Governo Federal para serem aplicados no esgotamento sanitério, utilizando-se
da provisdo financeira do Governo Federal, prevista na Lei n° 11.044/04, BRASIL
(2004a), que dispde sobre a revisdo do Plano Plurianual de Governo (PPA) 2004-
2007.

Finalizando esta etapa, examinou-se a regulamentacdo para o setor de saneamento,
através dos textos da Constituicdo Federal e do Projeto de Lei 5.296/05, BRASIL
(1988 e 2005b), visando identificar os riscos presentes na exploragdo dos servigos de
tratamento de esgotos pela iniciativa privada, referentes as diretrizes de
planejamento, regulacdo, fiscalizacdo, delegacdo e aos aspectos econdmico-
financeiros. Adiante, pretende-se tratar, vis-a-vis, 0s riscos que possam influenciar o
desempenho econdmico destes contratos e os procedimentos de mitigacdo

pertinentes.

Os itens descritos acima constituem a parte inicial desta pesquisa, onde se procurou
demonstrar a importincia da participacdo da iniciativa privada como uma fonte de
recursos necessdrios para a melhoria dos niveis de atendimento dos servigos de

tratamento de esgotos.

Avancando nesta temadtica, procurou-se discutir o ingresso de recursos das
organizacdes privadas nos investimentos em infra-estrutura publica, através da nova

legislacdo das concessdes do tipo parceria piblico-privada.

Vale ressaltar que a captagdo dos recursos necessarios aos projetos de parceria em
tratamento provavelmente dependerd das oportunidades de investimento que estes
contratos possam oferecer para iniciativa privada, podendo esta participacdo ser

maior ou menor em funcdo do padrio de risco associado a exploragdo destes

projetos, frente as outras alternativas de investimento na economia.



Desta forma, para a andlise econdmica e de risco, segunda e terceira etapa deste
trabalho, serd desenvolvido um protétipo para a avaliagdo do impacto na qualidade
dos investimentos, provocados pelos fatores de riscos associados a exploragdo das
estagdes de tratamento de esgotos, no ambiente estruturado pelos contratos de

parceria publico-privada.

Nestas etapas, foi esmiucado o ambiente definido pela legislagdao que dispde sobre os
contratos de parcerias publico-privadas, procurando-se destacar as diretrizes capazes
de influenciar a pretensdo do setor privado em investir na implantacdo das estacdes
de tratamento, para se avaliar no protdtipo os seus efeitos no desempenho econémico
destes contratos. Esta legislacdo é composta pela Lei n® 11.079/04 - “Institui normas
gerais para licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada no ambito da
administracio publica”, pela Lei n° 8.987/95 - “Concessdo e permissdo de servigos e
obras publicas”, e pela Lei n° 8.666/93 — “Normas para licitagdes e contratos da

Administracdo Publica e da outras providéncias”.

Conjuntamente com esta legislagdo, também foram estudadas as determinacdes da
futura regulamentacdo para o setor de saneamento, analisando-se os fatores de riscos
que possam influenciar no desempenho econémico destes projetos, bem como os

procedimentos de mitigagc@o pertinentes.

Por fim, com a elaboracdo de um protétipo para andlise da qualidade do investimento
em estacOes de tratamento de esgotos, este trabalho ird fornecer para o investidor nao
aparente, informagdes sobre os impactos nos indicadores da qualidade dos
investimentos, provocados pelos principais vetores de risco presentes na legislacio

que dispde sobre esta tipologia de empreendimento.



2 O TRATAMENTO DE ESGOTOS NO BRASIL

Neste capitulo apresenta-se um panorama geral da atual situacio dos servicos, com o
objetivo de contextualizar o objeto do presente estudo e de diagnosticar o atual
cendrio do tratamento de esgotos no Brasil. Estas informagdes s@o importantes para
se subsidiar a discuss@o sobre a necessidade do ingresso de recursos privados para

ampliacdo e modernizacdo destes servicos.

2.1 O servico tratamento de esgoto

Para orientar o leitor sobre o objeto da presente pesquisa, ou seja, O Servico
tratamento de esgoto no Brasil, inicialmente, foi elaborada uma breve defini¢do sobre
o0 assunto e, em seguida, os processos de uma estacdo de tratamento de esgoto foram
classificados, segundo JORDAO e PESSOA (1975), em tratamentos preliminares,

primérios, secunddrios e tercidrios.

Em geral, a geracdo de esgotos é segmentada em doméstica, comercial e industrial.
Nas industrias pode ser vidvel o préprio tratamento dos efluentes para a sua
disposi¢ao direta nos corpos d“dgua, seguindo alguns niveis minimos de qualidade da
dgua exemplificados na Tabela 2.1, ou sendo, estes efluentes industriais podem ser
descarregados na rede publica, juntando-se com os esgotos doméstico e comercial,

devendo posteriormente ser tratados nas estagdes de tratamento de esgotos.

Como definicdo, o tratamento de esgotos consiste em separar e tratar as partes liquida
e solida, reduzindo-se ao maximo as cargas poluidoras e permitindo que ambas

possam ser dispostas adequadamente na natureza, sem prejuizo ao meio ambiente.

A etapa inicial do tratamento, também chamada de preliminar, é aquela onde os
solidos grosseiros sdo retirados através de processos fisicos, como gradeamento e

peneiramento.

No tratamento primério reduz-se parte da matéria orgénica através da remog¢ao dos
solidos sedimentaveis em suspensdo. Esses solidos se sedimentam, indo para o fundo
dos decantadores, formando o lodo primério bruto. Este processo pode ser

potencializado através da fermentacdo anaerébia, na qual a biomassa dispersa no
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meio cresce e forma pequenos granulos, auxiliando no processo de sedimentagao.

Tabela 2.1 — Parametros de qualidade para os efluentes

LIMITES DE QUALIDADE DOS EFLUENTES LOCAL DE LANCAMENTO
(limites maximos de aceitacao) REDE DE COLETA | DESCARGA DI'F\:ETA
DE ESGOTOS EM CORPOS D'AGUA

L 60 mg/L ou
Demanda Bioquimica de Oxigénio (DBO) - oficiéncia min de 80%
Materiais sedimentaveis - Indice Volumétrico de Lodo 20 mL/L 1 mL/L
PH 6a10 5a9
Temperatura . o max 40°C
(alteracdo de temperatura do corpo receptor) max 40°C (alteragdo méx de 3°C)
Concentragdo de Oleos e Graxas 150 mg/L 100 mg/L
Concentragao de Arsénio 1,5 mg/L 0,02 mg/L
Concentragao de Bario 5,0 mg/L 5,0 mg/L
Concentragao de Boro 5,0 mg/L 5,0 mg/L
Concentragao de Cadmio 1,5 mg/L 0,2 mg/L
Concentragdo de Chumbo 1,5 mg/L 0,5 mg/L
Concentracdo de Cianeto (CN)° 0,2 mg/L 0,2 mg/L
Concentragao de Cobre 1,5 mg/L 1,0 mg/L
Concentragédo de Cromo 1,5 mg/L 0,1 mg/L
Concentragao de Estanho 4,0 mg/L 4,0 mg/L
Concentragao de Fenolicos 5,0 mg/L 0,5 mg/L
Concentracdo de Ferro soltvel (Fe**) 15 mg/L 15 mg/L
Concentragao de Fluoretos 10 mg/L
Concentracio de Manganés soltvel (Mn?*) - 1,0 mg/L
Concentragédo de Merclrio 1,5 mg/L 0,01 mg/L
Concentragao de Niquel 2,0 mg/L 2,0 mg/L
Concentragao de Prata 1,5 mg/L 0,02 mg/L
Concentragao de Selénio 1,5 mg/L 0,02 mg/L
Concentragao de Zinco 5,0 mg/L 5,0 mg/L
Concentragao de anion sulfato (SO,4) 1.000 mg/L
Concentragao de anion sulfeto (SO3) 1,0 mg/L

Fonte: Decreto Estadual n° 8.468/76.

O tratamento secunddrio remove uma outra parcela da matéria organica em

suspensdo através de processos bioldgicos, como por exemplo, reagdes bioquimicas

ou decomposi¢do por microorganismos. Neste exemplo a matéria orginica ¢é

decomposta na presenca de oxigénio, sendo convertida em gis carbdnico, dgua e

material celular (lodo ativadoz).

Podemos citar como exemplo de processos de tratamento secundério mais utilizados

no Brasil, as lagoas de estabilizacdo e os lodos ativados, descritos a seguir:

* Material celular gerado pelos organismos aerébios, depois de decantado.
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= Lagoas de estabilizagcdo — sdo lagoas simples onde os esgotos entram em uma
extremidade e saem na outra. A matéria orginica se deposita no fundo da
lagoa, formando um lodo que vai aos poucos sendo estabilizado. Este
processo € baseado na fotossintese e na respirag¢do, onde o oxigénio produzido
pelas algas existentes no esgoto, na presenca da luz, € utilizado na respiracio

das bactérias aerébias decompositoras da matéria organica em suspensao;

= Lodos ativados — este processo é composto, essencialmente, por um tanque de
aeragfo (reator bioldgico), um tanque de decantacdo (decantador secundario)
e uma bomba de recirculacio do lodo. O principio do sistema € a recirculagao
do lodo do fundo de uma unidade de decantagdo para uma de aeragdo. Em
decorréncia da recirculagdo continua de lodo e da adi¢do continua da matéria
organica, ocorre o aumento da biomassa de bactérias, cujo excesso ¢é

descartado periodicamente.

Adicionalmente, também sdo exemplos de processos primdrios e secunddrios de
tratamento de esgotos: o filtro bioldgico, a lagoa anaerébia, a lagoa de maturagéo, o

vale de oxidacdo e a fossa séptica, dentre outros.

Finalmente, no tratamento tercidrio hd a remog¢ao completa da matéria organica, além
de outros poluentes ndo retidos nas etapas primdria e secundaria, como o nitrogénio e
o fosforo. Neste processo sdo utilizados tratamentos quimicos ou radiagdo

ultravioleta para se obter uma maior redugfo da carga poluidora dos esgotos.

Portanto, nesta pesquisa sdo considerados tratados os esgotos que receberam em uma
ETE pelo menos os tratamentos primdrio e secunddrio, cujas combinacdes de
processos fisicos, quimicos e bioldgicos permitem a remo¢do da matéria organica
particulada e grande parte da matéria organica dissolvida, antes do seu lancamento

nos corpos d’agua.

2.2 Os niveis de atendimento dos usuarios

Apés a contextualizacdo do objeto a ser estudado, pesquisou-se a situacdo da
prestacdo dos servicos de tratamento de esgotos com o intuito de se elaborar um

diagnéstico do atual déficit de atendimento aos usudrios. A Figura 2.1 e a Tabela 2.2
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apresentam o indice de tratamento dos esgotos coletados, de acordo com os dados da

pesquisa nacional de saneamento basico 2000, realizada pelo IBGE.

re

B 5% -100%

B 50%- 75%
25% - 50% :
0 - 25%

Figura 2.1 - Indice de cobertura de tratamento dos esgotos coletados - 2000
Fonte: IBGE (2002)

Esta pesquisa obteve uma abrangé€ncia nacional, envolvendo todas as entidades
publicas e privadas que prestam servicos no setor de saneamento, sendo aplicada em

todos os 5.507 municipios existentes no ano de 2000.

Tabela 2.2 — Indice de tratamento dos esgotos coletados - 2000

Volume de Esgotos Indice de
Regido Geografica Coletado Tratados Tratamento

(1000m3/ano) (1000m3/ano) | (tratado/coletado)
Norte 22.170 10.047 45,3%
Nordeste 582.306 455.737 78,3%
Sudeste 4.106.011 1.116.662 27,2%
Sul 366.034 169.169 46,2%
Centro-Oeste 241.558 123.452 51,1%
Brasil 5.318.079 1.875.067 35,3%

Fonte: IBGE (2002)

Porém, nota-se nos dados numéricos que o célculo deste indice é deficiente, pois leva
em consideracdo o volume de esgotos coletados e ndo produzidos. Desta maneira, os
resultados obtidos apresentam uma falsa realidade, pois excluem da andlise todas as

cidades que ndo possuem os servicos de esgotamento sanitario.
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Neste contexto, a andlise dos dados regionais demonstra uma maior eficiéncia nas
regides nordeste e centro-oeste, pois estas regides apresentam percentuais de
tratamento maiores que os estados da regido sudeste. Porém, a situacdo apresentada

ndo € exatamente a realidade.

Entre os condicionantes que podem explicar estes resultados estdo o pequeno volume
de esgoto coletado nestas regides e o critério de tipificacdo adotado pela pesquisa,

levando em considerag@o os processos simples como sendo de tratamento de esgotos.

Portanto, foram pesquisados outros dados mais atualizados e que melhor refletissem
a real situacdo do tratamento de esgotos no Brasil. A Tabela 2.3 apresenta o indice de
tratamento dos esgotos gerados, segundo os dados do diagndstico dos servigos de

agua e esgoto, levantados anualmente pelo Ministério das Cidades.

Tabela 2.3 — Indice de tratamento dos esgotos gerados — 2003

Representatividade da Amostra Volume de Esgotos -
U Indice de
i . Populacao Percentual Gerados
Regiao Geografica Tratados Tratamento
da Amostra Alcancado (2) (tratado/gerado)

(milhdes hab.) (% do total) (1000m3/ano) (1000m3/ano) 9
Norte 9,6 99,2% 270.840 13.979 5,2%
Nordeste 32,5 95,0% 1.262.553 401.487 31,8%
Sudeste 61,5 90,2% 3.744.584 1.124.323 30,0%
Sul 20,3 95,9% 1.014.805 250.915 24,7%
Centro-Oeste 9,0 87,1% 435.441 118.799 27,3%
Brasil 132,9 92,5% (1) 6.728.223 1.909.503 28,2%

Notas:
(1) Em relagdo aos 143,7 milhdes de habitantes projetados pelo IBGE para 2003, com base nos indices do Censo 2000;
(2) Estes dados consideram como volume de esgotos gerados o total de 4gua consumida.

Fonte: MINISTERIO DAS CIDADES (2004)

Esta pesquisa também possuiu abrangéncia nacional, porém as suas informagdes
correspondem a dados de 4.196 dos 5.561 municipios existentes no Brasil em 2003,
segundo o IBGE. Quanto a representatividade populacional da amostra, os dados
abrangeram 132,9 milhdes de habitantes, o que representa uma abrangéncia de 92,5%

em relacdo a populagdo estimada pelo IBGE para o ano de 2003.

Independentemente da abrangéncia ou do método adotado em cada pesquisa, em
sintese, os dados confirmam uma realidade nacional na qual a maioria do esgoto
sanitdrio produzido € despejada in natura no solo ou nos rios, sendo que a polui¢do
desses em torno das maiores cidades brasileiras compromete em alguns casos os

mananciais de abastecimento, constituindo-se em um grave problema urbano.
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Sem o devido tratamento, o lancamento dos esgotos pode causar a deterioragdo dos
rios, lagos e de outros corpos receptores, tornando as suas dguas improprias para o

consumo humano e até mesmo para a irrigacao.

Em se tratando da questdo historica, a cargo essencialmente dos estados e municipios
nas dltimas décadas, o tratamento de esgoto no Brasil sofreu a falta de uma politica
efetiva de investimentos em ampliagdo e modernizagdo dos servigos prestados.
Apesar da evolucdo dos niveis de atendimento nos ultimos anos, apresentada na
Tabela 2.4, a falta de investimentos acarretou déficits e uma necessidade de

ampliagdo da oferta dos servigos.

Tabela 2.4 — Histoérico dos niveis nacionais de tratamento de esgotos

Indice de Atendimento Urbano (%)

Periodo de Referéncia| Tratamento do Tratamento dos
Esqgoto Gerado | Esgoto Coletado

Média Nacional - 2003 28,2 nd

Média Nacional - 2002 27,3 nd

Média Nacional - 2001 25,6 nd

Média Nacional - 2000 nd 35,3

Média Nacional - 1989 nd 19,9

Fonte: MINISTERIO DAS CIDADES (2002, 2003a, 2004); IBGE (2004a)

Diante desta realidade nacional e com a missdo de regular a uso dos corpos d’dgua de
dominio da Unido, foi criada em junho de 2000, a Agéncia Nacional das Aguas
(ANA). Dentre as suas atribuicdes estd o planejamento hidrico, que procura
determinar os direitos e deveres dos municipios da nascente a foz, através do

dominio das bacias hidricas.

Desta maneira, através de um maior controle e gerenciamento do uso dos recursos
hidricos, espera-se que haja incentivos para a implantacdo de novos projetos de
tratamento de esgotos, promovendo a melhoria da qualidade das dguas e evitando o

comprometimento de novos mananciais.

2.3 A importancia dos servicos de tratamento de esgotos

Os servicos de tratamento de esgotos, assim como o todo o setor de saneamento,
possuem inter-relacdes com diversas outras areas, por exemplo, urbanismo, satide,

agricultura, energia e meio ambiente.
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Neste item iremos focar a importincia do tratamento dos efluentes domésticos,
comerciais e industriais em relacdo a satide e ao meio ambiente, sendo o acesso a

estes servicos fundamental para a qualidade de vida e bem-estar da populacao.

No que tange a saude, estes servicos auxiliam a prevengao de doencas relacionadas a
contaminacdo por veiculacdo hidrica. De acordo com a Constituicio Federal,
BRASIL (1988), o acesso universal ao tratamento de esgotos, como servico de
promocgdo, protecdo e recuperacio da satide, é dever do estado e direito de todos os

cidadaos.

Esse direito deve ser assegurado, pois diferentemente de outras formas de
contaminacdo identificadas pelo cheiro, gosto e turbidez, a poluicdo da dgua pode se
dar por meios bacterioldgicos ndo perceptiveis ao ser humano. Desta maneira, a
contaminagdo dos rios tornam-se sérios vetores de transmissdo de doengas, que
poderiam ser evitadas com o tratamento dos esgotos antes do seu lancamento no

meio ambiente.

Podemos citar como exemplos de doengas transmitidas por ingestdo ou contato com
dgua contaminada: diarréias’, hepatite A, febres entéricas, verminoses,

esquistossomose, leptospirose, helmintiases”.

Além das doencas geradas por contaminacio da dgua, também sd@o relevantes os
gastos gerados com internagdes, exames, tratamentos e medicamentos em razdo das
doengas infecto-parasitdrias de veiculacdo hidrica, bem como as perdas econdmicas
decorrentes da diminuicdo da produtividade dos trabalhadores. A morbidade, ou seja,
dias de permanéncia em internagdes hospitalares, debilita os funcionérios para as

jornadas normais de trabalho, causando quedas de producéo e perdas econdmicas.

? Diarréias: Balantidium coli; Cryptosporidium sp; Entamoeba histolytica; Gidrdia lamblia;
Isospora belli; Campylobacter; jejuni; Escherichia coli; Salmonella ndo tiféide; Shigella
disenteriae; Yersinia enterocolitica; Vibrio cholerae; Astrovirus; Calicivirus; Adenovirus;
Norwalk; Rotavirus.

4 e, . , c 1 , 1 . , ,
Helmintiases: ancilostomiase; ascaridiase; enterobiase; estrongiloidiase; tricuriase; teniase;
cisticercose; equinoccocose.
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Para se quantificar a dimensao dos problemas de satide apresentados anteriormente,
investigou-se as interna¢des ocasionadas por doengas relacionadas com o saneamento
inadequado. Segundo o IBGE (2004b), no ano de 2002, houve uma média de 375
internacdes por cem mil habitantes, o que representa uma melhora significativa em
relacdo a 1993, quando este indice foi de 730 internagdes. Apesar desta melhora, este
indice representa, aproximadamente, um total anual de 700.000 internacdes devido a
falta de sistemas adequados de saneamento, dentre os quais estdo os servicos de

tratamento de esgotos.

Apesar da complexidade para se relacionar a saide com a inadequagdo sanitdria,
algumas pesquisas ja foram realizadas tentando interligar estes dois temas. MOTTA
et al (1992), estudou as perdas econdmicas associadas as doencas causadas pela
poluicdo hidrica. Para tanto, foram estimados os gastos médicos, as internagdes
hospitalares, a perda de dias de trabalho com as internacdes e a perda de capital
humano que seria gerada pela pessoa que veio a falecer prematuramente. HELLER;
COLOSIMO; ANTUNES (2003) analisaram a associacdo entre as condigcdes de
saneamento ambiental na drea urbana de Betim-MG (4gua, esgoto, lixo, drenagem
pluvial e higiene) e a ocorréncia de diarréia entre criancas menores de 5 anos. Os
riscos de ocorréncia de diarréia foram calculados em relagdo a cada fator ambiental,
com um intervalo de confianca de 95%. Dentre as suas conclusdes, merecem
destaque os seguintes riscos: presenca superficial de esgoto nas ruas — 2,74% (2,27 —
3,32); inexisténcia de sistema publico de coleta de esgotos — 1,97% (1,63 — 2,37);

contato com agua de cérregos — 1,22% (0,54 — 2,79).

Neste sentido, observamos que os baixos niveis de tratamento dos esgotos no Brasil
acarretam uma elevada perda econdmica. Segundo dados da ABDIB (2005), pela
insuficiéncia de saneamento e de higiene no Brasil sdo desperdigados anualmente R$
14,2 bilhdes em morbidade de mortalidade infantil. Este valor representa a dimensao
do impacto econdmico na saude, ocasionado pelas doengas transmissiveis pela dgua e

esgoto ndo tratados.

Passando para as questdes ambientais, segundo OPAS (2003), um dos principais

problemas relacionados com os servicos de abastecimento de d4gua nas Américas esta
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no aumento da contaminagdo de dguas superficiais e subterraneas pela falta de um

sistema de esgotamento sanitdrio adequado.

Neste sentido, o tratamento do esgoto € um servigo essencial para a preservagdo do
meio ambiente, especialmente para garantir a boa da qualidade da dgua de todos os
corpos receptores. O lancamento de esgotos sem tratamento na natureza polui o solo
e os rios, comprometendo a qualidade dos recursos hidricos e o uso miiltiplo da dgua

em atividades, como por exemplo, abastecimento humano, irrigacao e recreagao.
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3 O TRATAMENTO DE ESGOTO COMO UM NEGOCIO

Ap6s a apresentagdo do panorama do tratamento de esgotos no Brasil, este capitulo
discute a prestagdo destes servicos sob o enfoque da iniciativa privada, no qual sdo
necessdrios grandes volumes de investimentos para se eliminar os déficits de

atendimento, ndo suportados pelos atuais prestadores de servico.

Desta forma, a ampliacdo do tratamento de esgotos serd tratada como um negdcio,
com a identificacdo da atual demanda de investimentos para se solucionar os déficits,
bem como dos recursos ofertados para investimentos, seja por parte dos prestadores
de servico ou do poder publico. Como resultado procurou-se demonstrar a
importancia da iniciativa privada como uma fonte de parte dos investimentos

necessarios na universalizacio dos servigos.

Neste contexto, também foi estudada a regulamentagdo do setor de saneamento, com
a andlise do Projeto do Marco Regulatério (Projeto de Lei n® 5.296/05), de onde
foram extraidas as diretrizes que possam afetar a percepcio de risco na exploragdo
dos servicos pela iniciativa privada, referentes ao planejamento, regulacdo,
fiscalizacdo e delegacdo dos servigcos, bem como os aspectos econdmico-financeiros

para a composi¢ao dos custos e célculo das tarifas.

3.1 Caracteristicas estruturais dos servicos

No Brasil, a Constituicio Federal determina como competéncia dos Estados e
Municipios a prestacdo direta dos servigos de tratamento de esgotos, ou sob o regime

de concessao.

Assim como em outros servicos publicos, a prestacdo dos servicos de tratamento de
esgoto € caracterizada pela presenca de investimentos na implantacdo da infra-
estrutura, como por exemplo, construcdo das estacdes de tratamento e equipamentos,
assim como pela presenca de despesas operacionais, como por exemplo, mdo de

obra, energia e produtos para o tratamento.

Como a remuneragcdo dos recursos investidos na implantagdo apresenta quase a

mesma dimensao das despesas operacionais, esta faz com que uma parte significativa
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do custo total de tratamento seja amortizada com o transcorrer do contrato. Neste
contexto, a concessiondria que explora os servicos apresenta uma vantagem
econdmica sobre um suposto concorrente que queira adentrar neste mercado, pois
uma parcela dos seus custos vai sendo amortizada ao longo do prazo contratual.
Ainda sob este enfoque, segundo BAUMOL e WILLIG (1981), neste ambiente
competitivo se o produto for dnico e existir economia de escala, temos a
caracterizacdo de um monopodlio natural, onde um udnico produtor apresenta uma

maior eficiéncia econdmica.

Adicionalmente, vale ressaltar que devido as caracteristicas técnicas das redes, ao
grande volume de investimentos para a implantacdo da infra-estrutura e a existéncia
de um contrato de concessdo dos servigos conferem um monopdélio no ambiente do

tratamento de esgotos.

Deste modo, a concessdo pode ser definida como a transferéncia deste direito natural
para uma empresa privada, ndo havendo concorréncia de mercado na prestacdo destes
servigos, ficando como tarefa para o poder publico a regulamentagdo e fiscalizagdo

destas atividades.

De acordo com RANDALL (1987), sdo tipicamente monopdlios naturais os servigos
providos por agéncias publicas ou regulados pelo estado. Nestes casos, o papel do
estado € inibir o abuso do poder monopolista para a geracdo de lucros excessivos, ou

a reducdo da quantidade e qualidade na provisdo dos servigos.

Neste contexto, a prestacdo destes servigos transferidos pelo poder publico possui na
tarifa a sua principal fonte de recursos, sendo a regulacdo e fiscalizacdo destas
atividades um importante veio de risco para os negdcios deste setor.

Além de monopdlio natural, os servicos de tratamento de esgotos também sdo
caracterizados como essenciais a satide publica, conforme apresentado no capitulo
anterior, onde para se proteger das doencas transmissiveis € necessdrio que toda a
populacdo tenha acesso ao saneamento bdsico. Portanto, independente da sua

rentabilidade, é dever do poder ptblico atender a demanda e universalizar o

atendimento a estes servicos.
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Com este intuito, o poder publico pode subsidiar o tratamento de esgotos, ou propor
uma cobranga estratificada por classe de consumo com o objetivo de prover acesso a
populagdo de baixa renda, sendo que qualquer combinacdo destas hipdteses exclui a
competi¢do de mercado, ficando o investidor sujeito as incertezas que irdo regrar esta

cobranga tariféria.

Vale ressaltar que a preservacdo ambiental também ¢é uma exigéncia legal de
competéncia do Estado, devendo a utilizacdo dos recursos naturais ocorrer de uma
forma racional e sustentada, sob pena de acréscimos de custos por penalizagdes ou

por imposicao de processos complementares com despesas extras no tratamento.

Neste sentido, observamos que a exploracdo destes servigos pela iniciativa privada
estd susceptivel a riscos estruturais de diversas naturezas, sendo discutidos adiante
ndo restritos apenas as caracteristicas estruturais do setor, mas sob o enfoque do

contrato de parceria para tratamento de esgotos como um negocio.

3.2 A demanda de investimentos para a universalizacao

Apés a andlise das caracteristicas estruturais, pesquisou-se a atual necessidade de
investimentos em um estudo publicado pelo Ministério das Cidades, que trata da
identificacdo das necessidades de infra-estrutura fisica para suprir o déficit nos
servicos de saneamento, e consequentemente o montante de recursos estimados para

a universalizacdo do tratamento de esgotos no Brasil.

O estudo “Dimensionamento das Necessidades de Investimentos para a
Universalizagio dos Servicos de Abastecimento de Agua e de Coleta e Tratamento de
Esgotos Sanitarios no Brasil” possui como horizonte de anélise os anos 2000, 2010,
2015 e 2020, sendo que para o ano 2000 foram considerados os investimentos para se
eliminar o atual déficit de atendimento. Adicionalmente, o conceito adotado para a
universalizacdo do tratamento de esgotos considera os recursos necessirios para a
interceptacdo e tratamento secunddrio de todo esgoto coletado, segundo as metas e os

padrdes de atendimento estabelecidos.

Neste sentido, a metodologia para o cdlculo do montante de recursos considera a

multiplicacdo de uma matriz de demanda com as matrizes de custo de implantagdo e
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de reposi¢do dos sistemas, sendo o resultado os totais necessarios para viabilizar o

atendimento da populacdo estimada.

Em relacdo a demanda por tratamento de esgotos, o estudo utiliza-se das informagdes
do Censo Populacional de 1991 e 2000, da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico
2000 e do Diagnéstico dos Servicos de Agua e Esgoto no Brasil 2000, para realizar

as projecoes da demanda em fungdo do crescimento populacional.

O célculo destas demandas futuras engloba a soma do déficit existente com o
aumento populacional no periodo. Sendo assim, 0s recursos necessdrios para o0 ano
2010 correspondem a demanda do ano 2000, acrescida do incremento de populacdo a

ser atendida entre 2000 e 2010, e assim sucessivamente.

Quanto aos custos de implantagdo das estacdes de tratamento, foram adotadas
hipéteses simplificadoras para os precos em funcido da tecnologia utilizada, da
disponibilidade de drea e da carga orgénica determinada pelas exigéncias ambientais.
Deste modo, os municipios foram segmentados de acordo com o volume
populacional. Para os pequenos, com populagdo média urbana de até 40.000
habitantes, a solu¢do adotada para o tratamento foi o reator anaerdbio seguido de
lagoa de estabilizacdo. Para os municipios grandes, com populacdo média urbana
acima de 400.000 habitantes, foi adotado o sistema de lodos ativados. Para os
municipios médios, com populagdo entre 40.000 e 400.000 habitantes, foram
consideradas a média dos valores anteriores, considerando-se a hipdtese de serem
factiveis as duas solugdes. Vale destacar, que esta estimativa ndo possui como
aplicag@o o detalhamento de projetos, e sim o subsidio para a formulacio de politicas

publicas de abrangéncia nacional.

Quanto aos custos de reposi¢cdo, foi feito um cdlculo do valor necessdrio para
preservar o bom funcionamento das instalagdes e manter a capacidade instalada dos
sistemas. Para tanto, foi considerada uma taxa anual de reposicdo, em funcio da vida

util dos componentes e das suas participacdes na composicdo do prego total.

Em sintese, os resultados numéricos estdo apresentados na Tabela 3.1, cujos valores
referem-se aos investimentos necessdrios para a implantacdo da infra-estrutura de

tratamento de esgotos nos proximos anos, sendo esta infra-estrutura composta dos
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sistemas de interceptacdo do esgoto coletado e das estagdes de tratamento.

Tabela 3.1 — Estimativa de investimento para o tratamento de esgotos

Investimentos Necessarios (R$ milhoes)
Regides Expanséao Reposicéo TOTAL
Tratamento Tratamento Tratamento Tratamento
Urbano Rural Urbano Rural
NORTE 1.063,71 69,71 0,76 0,00 1.134,2
NORDESTE 2.592,09 269,63 69,59 0,00 2.931,3
S |SUDESTE 8.752,63 198,21 153,65 0,00 9.104,5
& [SUL 2.242,92 94,87 18,29 0,00 2.356,1
CENTRO-OESTE 1.192,86 43,04 19,16 0,00 1.255,1
TOTAL - 2000 15.844,21 675,46 261,45 0,00 16.781,1
NORTE 1.455,31 68,85 207,80 5,41 1.737,4
NORDESTE 3.706,24 237,47 751,03 17,64 4.712,4
S [SUDESTE 10.812,32 142,45 2.100,07 13,73 13.068,6
& [SUL 2.899,12 62,74 439,06 4,17 3.405,1
CENTRO-OESTE 1.656,81 17,96 304,91 1,25 1.980,9
TOTAL - 2010 20.529,80 529,47 3.802,87 42,20 24.904,3
NORTE 1.661,83 66,74 351,57 7,74 2.087,9
NORDESTE 4.121,51 221,45 1.162,87 25,07 5.530,9
© [SUDESTE 11.743,45 120,20 3.238,02 15,98 15.117,7
& [SsuL 3.174,44 55,24 693,82 5,51 3.929,0
CENTRO-OESTE 1.922,80 14,29 500,14 1,43 2.438,7
TOTAL - 2015 22.624,03 477,92 5.946,42 55,73 29.104,1
NORTE 1.840,58 67,13 514,46 10,45 2.432,6
NORDESTE 4.495,96 209,45 1.611,21 32,10 6.348,7
S |SUDESTE 12.556,31 97,79 4.450,67 15,03 17.119,8
& [SuL 3.429,86 49,41 975,26 6,57 4.461,1
CENTRO-OESTE 2.135,06 12,17 714,10 1,62 2.863,0
TOTAL - 2020 24.457,77 435,95 8.265,70 65,77 33.225,2

Fonte: MINISTERIO DAS CIDADES (2003b)

No que se refere aos resultados, destaca-se a necessidade de investimento de R$ 16,8
bilhdes para suprir os déficits de expansdo e reposi¢do dos sistemas de tratamento de
esgotos. Para as projecoes futuras, estima-se a necessidade de investimento de R$

0,82 bilhdo por ano, de modo a suprir o crescimento da demanda até o ano de 2020.

Vale ressaltar que o conceito de expansdo consiste na implantagdo de novas
instalagdes com o intuito de atender efetivamente a demanda e o conceito de
reposi¢do trata-se das interven¢des que permitem preservar a capacidade instalada

dos sistemas.

3.3 Osinvestimentos realizados pelos atuais prestadores de servico

Diante do panorama levantado pelas necessidades de recursos, partiu-se para a
identificacdo dos recursos publicos e privados investidos pelos prestadores de

servigos de tratamento de esgotos no Brasil.
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A Tabela 3.2 apresenta um histérico dos investimentos realizados nos servigos de

esgotamento sanitdrio nos anos de 2000, 2001, 2002 e 2003.

Tabela 3.2 - Investimentos realizados pelos atuais prestadores de servico

Ano de Referéncia

Investimento em Esgoto

(R$ milhoes)
2000 8491
2001 1.153,1
2002 1.160,7
2003 1.228,4
Média Anual 1.097,8
Total (2000 - 2003) 4.391,3

Fonte: MINISTERIO DAS CIDADES (2001, 2002, 2003a, 2004)

Destaca-se que nos dados divulgados pelo Ministério das Cidades estdo incluidos os

investimentos em coleta e tratamento de esgotos, representando uma média anual da

ordem de R$ 1,1 bilhdes, para o periodo de 2000 a 2003.

Pesquisando outras fontes de informagdes, temos o Programa de Despolui¢do de

Bacias Hidrogrificas (PRODES), criado pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA) em

2001, no qual foram contratadas a implantacdo de 34 estagdes de tratamento no

periodo de 2001 a 2003, representando um investimento publico de R$ 86 milhdes e

um investimento total de R$ 259 milhdes, conforme apresentado na Tabela 3.3.

Tabela 3.3 - Investimentos realizados pelo PRODES de 2001 a 2003

Ano Bacia Hidrografica Estados Valor dec_larado Valor contratado
dos projetos pela ANA
2001 Iguagu PR 35.876.707,00 9.330.580,00
2001 Paraiba do Sul RJ 7.798.289,80 3.481.590,00
2001 Paraiba do Sul SP 25.949.095,00 7.792.695,50
2001 Piracicaba / Capivari / Jundiai SP 44.696.788,63 19.219.192,30
2001 Tiéte / Sorocaba SP 23.937.824,27 11.968.912,14
TOTAL 2001 - 138.258.704,70 51.792.969,94
2002 [Paraiba do Sul MG 3.450.724,00 1.437.760,00
2002 [Piracicaba MG 4.410.000,00 1.606.192,50
2002 |Paraiba do Sul SP 4.736.858,00 353.885,00
2002 |Piracicaba / Capivari / Jundiai SP 53.912.335,00 14.344.177,50
TOTAL 2002 - 66.509.917,00 17.742.015,00
2003 |Alto Tiete SP 13.688.248,00 3.320.835,00
2003 |[Tiéte / Jacaré SP 824.788,00 335.930,00
2003 |Para MG 160.064,00 135.960,00
2003 |Séo Francisco / Velhas MG 38.405.666,00 12.636.000,00
2003 |Paraguacu BA 1.206.053,00 295.560,00
TOTAL 2003 - 54.284.819,00 16.724.285,00
TOTAL DO PROGRAMA (2001-2003) - 259.053.440,70 86.259.269,94

Fonte: ANA (2001, 2002, 2003)
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O PRODES consiste em um estimulo financeiro para os prestadores de servigo, nao
oneroso, para que sejam realizados os investimentos na implantagdo e operagdo de
Estagdes de Tratamento de Esgotos (ETE). Seus objetivos sdo de reduzir os niveis de
poluicdo hidrica nas bacias hidrograficas de maior densidade urbana e industrial do
pais e de incentivar a implantacdo de um sistema de gerenciamento de recursos
hidricos, que promova a cobranga pelo uso da 4gua nos sistemas de distribui¢do para

financiar a expansao dos sistemas de tratamento de esgotos.

Neste programa, os contratos sdo firmados entre os prestadores de servigos e o
Governo Federal, por intermédio da ANA, sendo utilizada uma forma inovadora de
fomento para os novos projetos, a de pagamento pelo esgoto tratado. Desta maneira,
os recursos financeiros sdo depositados na assinatura do contrato, ficando estes
aplicados e bloqueados até a conclusdo do empreendimento. Apds o inicio da
operagdo das ETEs, os recursos sdo liberados paulatinamente pela ANA, segundo
cronograma estipulado em contrato e mediante as avaliacdes periddicas dos niveis de

abatimento das cargas poluidoras.

De acordo com a ANA (2002, 2003), ainda faltam a contratacdo de 13
empreendimentos selecionados em 2002, com a implantacdo de ETEs nos estados de

SP, MG, BA, DF e SC, prevendo o investimento total da ordem de R$ 199 milhdes.

Além do PRODES, existem outros recursos provisionados pelo Governo Federal
para serem aplicados no tratamento de esgotos. Segundo a revisdo do Plano
Plurianual de Governo (PPA) 2004-2007°, BRASIL (2004a), estao previstos os
seguintes programas:
* Programa 0122 — Saneamento Ambiental Urbano
Objetivos: Ampliar a cobertura e melhorar a qualidade dos servicos de

saneamento ambiental urbano;

> Convém ressaltar que os dados apresentados no PPA 2004-2007, apesar de serem
referentes ao final de 2004, servem como referéncia para se ilustrar a diretriz adotada pelo
governo federal para a falta de investimentos nos servigos de tratamento de esgotos.
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Pdblico-Alvo: Populagdo urbana de menor nivel socioecondmico, e a
residente em dreas de habitacdo subnormal, em periferias de grandes centros e
em municipios de pequeno porte;

Indicadores: Aumentar a taxa de cobertura dos servicos urbanos de
abastecimento de dgua de 88,6% em 31/12/2002, para 94%; aumentar a taxa
de cobertura dos servigos urbanos de coleta de esgoto de 50,9% em
30/07/2001, para 57,9%; e aumentar a taxa de tratamento de esgotos
coletados de 25,6% em 30/07/2001, para 36,2%.

Recursos envolvidos no programa: R$ 3,35 bilhdes (despesas correntes R$

0,44 bilhdo e despesas de capital R$ 2,91 bilhdes).

* Programa 1287 — Saneamento Rural
Objetivos: Ampliar a cobertura e melhorar a qualidade dos servigos de
saneamento ambiental em dreas rurais;
Pdblico-Alvo: Populacdo rural dispersa, residente em assentamentos da
reforma agraria e em localidades de até 2.500 habitantes e as minorias étnico-
raciais como quilombolas, populagdo indigena e outros povos da floresta;
Indicadores: Aumentar a taxa de cobertura de abastecimento de d4gua em areas
rurais de 22,7% em 31/12/2002, para 30%; aumentar a taxa de cobertura de
esgotamento sanitdrio em dreas rurais de 16% em 31/12/2002, para 26%; e
aumentar a cobertura de abastecimento de d4gua em dreas indigenas para 80%;
Recursos envolvidos no programa: R$ 420 milhdes (despesas correntes R$ 67
milhGes e despesas de capital R$ 353 milhdes).
Em relacdo as informacdes contidas nestes dois programas do Plano Plurianual,
ressalta-se que a meta do programa “Saneamento Ambiental Urbano” de aumentar a
taxa de tratamento de esgotos coletados de 25,6% para 36,2%, provavelmente tenha
sido equivocada, pois segundo o IBGE (2002), o indice médio de tratamento do
esgoto coletado no Brasil, no ano 2000, foi de 35,3%. Imagina-se que o dado correto
seja de taxa de tratamento de esgotos gerados, ao invés de coletados.
Quanto aos recursos envolvidos, temos uma provisdo anual média de investimentos

para os servicos de distribuicdo de dgua e de esgotamento sanitdrio, no periodo de



26

2004 a 2007, da ordem de R$ 0,94 bilhdo. Porém, este valor consegue suprir apenas o
crescimento vegetativo da demanda para o tratamento de esgotos, que segundo o
MINISTERIO DAS CIDADES (2003b), necessita de investimentos anuais médios de
R$ 0,82 bilhdo, para os préximos 20 anos.

Segundo a ABCON (2004), o nosso pais possui um enorme passivo ambiental e esta
situacdio tende a se tornar insustentdvel para os administradores municipais. Sem
recursos, as prefeituras ndo t€m como investir no tratamento de esgotos e os indices
do saneamento puiblico tendem a piorar. Poucas cidades podem afirmar que tratam,
pelo menos parcialmente, o esgoto produzido em suas jurisdi¢des, causando sérios

danos ao meio ambiente e a saude da populagdo.

Em sintese, ressalta-se que os investimentos realizados pelos prestadores de servicos,
que incluem os recursos do Governo Federal, ndo sdo suficientes para se atender a
demanda de investimentos para a expansdo e atualizacdo dos servicos de tratamento
de esgotos no Brasil, necessitando-se de um maior volume de recursos ou um

aumento na exploragdo destes servicos pela iniciativa privada.

3.4 A regulamentacio para os servicos

Ainda na abordagem do tratamento de esgotos como um negdécio e diante da
importancia do aporte de recursos pela iniciativa privada, necessita-se de um sistema
regulatério que regre as atividades, priorize a eficiéncia e favoreca o progresso
tecnolégico, definindo-se com clareza os direitos e deveres do poder publico, dos

prestadores e dos usudrios.

No setor de saneamento, as tentativas de aprovacdo de um marco regulatério vem se

arrastando desde a década de 90, conforme mostra a Figura 3.1.

Atualmente, estes servigos estdo regulados, sob o ambito federal, através dos artigos
21, 23, 24, 25 e 30 da Constituicdo Federal. Estes abordam apenas os aspectos
referentes a organizacdo da Unido, dos Estados e dos Municipios quanto as

competéncias e as titularidades da prestagcdo dos servicos puiblicos de saneamento.

Com o objetivo de completar as lacunas existentes, encontra-se em tramitacdo no

Congresso Nacional o Projeto de Lei n° 5.296 de 2005, que pretende instituir
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diretrizes para a regulaco e fiscalizac¢do dos servigos, sendo discutido separadamente

nos subitens a seguir.

CONSTITUICAO 88
Art. 21 ,2i’3,24, 25,30 tempo
I »
PL 199/91
Institui a Politica ~ PL 266/96
Nacional de Institui a Politica
Saneamento Nacional de PL 4.147/01
(PNS) e cr_ia 0 Saneamento Institui a Politica
Fundo Nacional ~ (PNS) e cria o Nacional de PL 5.296/05
de Saneamento Conselho Saneamento Institui a PNS
(FUSAN) Nacional de (PNS) Sofine o Blarg.
Saneamento eune o Fano
de Saneamento
Ambiental

Figura 3.1- Historico das tentativas de regulamentacao do saneamento

Fonte: Elaborado pelo autor

3.4.1 Constituicao Federal de 1988

A Constituicao Federal possui um importante papel na regulamentacéo do setor, pois
possui o preceito legal de tratar das questdes pertinentes a organizacdo dos entes
federados, especialmente quanto a titularidade para a prestacdo dos servicos de

saneamento.

De acordo com BRASIL (1988), o Municipio possui a competéncia de organizar e
prestar os servigos publicos de interesse local. Para os Estados sdo reservadas as
possibilidades de instituir legislacdo especifica e formar regides de municipios
limitrofes, para organizar, planejar e executar as funcdes publicas de interesse

comum.

Porém, como o detalhamento dos assuntos pertinentes aos servigos publicos nao cabe
a Constituicdo Federal, esta ndo especifica em quais situacdes os servigos de
saneamento sdo considerados de interesse local ou comum. Esta situagdo, agravada
pela inexisténcia de uma lei regulatéria que caracterize os termos “servigos de
interesse local” e “servicos de interesse comum”, possibilita uma duplicidade de

interpretagGes quanto as titularidades.
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Um exemplo da situacdo apresentada anteriormente € a disputa entre o estado do Rio
de Janeiro e os municipios da sua regido metropolitana em torno da titularidade para
os servigos dos sistemas integrados. O estado, através da companhia estadual de
saneamento, defende a gestdo do saneamento tendo como unidade de planejamento
as bacias hidrograficas, possibilitando o acesso aos servicos pelos pequenos
municipios sem condi¢des financeiras para implantar essa infra-estrutura. Os
municipios, por sua vez, reivindicam o direito concedido pela constitui¢do, para que
de forma individual ou através de consorcios publicos, estes possam organizar e

prestar os servigos de saneamento.

Como ndo existe um acordo entre Estados e Municipios, cabe ao Supremo Tribunal
Federal o julgamento desta acdo de inconstitucionalidade e consequentemente o
estabelecimento de uma base juridica sobre a qual poderdo ser julgados os casos

similares.
3.4.2 Projeto de Lei n° 5.296/05

Desde o dia 23 de maio de 2005, encontra-se para aprovacdo na Camara dos
Deputados o Projeto de Lei n° 5.269/05, que tem por objetivo instituir as diretrizes
para os servicos publicos de saneamento basico bem como criar a Politica Nacional
de Saneamento Bésico (PNS), em outras palavras, pretende-se regulamentar o setor

de saneamento.

Estas diretrizes deverdo ser seguidas por todos os titulares, prestadores, reguladores,
fiscalizadores e usudrios dos servigos, enquanto a PNS prevé a participacdo da
Administracdo Publica Federal e os que queiram aderir aos seus preceitos. Esta
adesdo ndo ¢é tdo voluntdria quanto parece, pois € tratada como condi¢do para a
validacdo de novos contratos celebrados entre os entes federados e os prestadores de
servigo, bem como a sua obrigatoriedade para as transferéncias voluntarias da Unido

e para os financiamentos provenientes de recursos federais.

Inicialmente, iremos apresentar as diretrizes propostas neste instrumento regulatério,
que sob o enfoque deste trabalho, possam afetar a percepcdo de risco da iniciativa
privada na exploracdo dos servicos de tratamento de esgotos. Estas proposi¢cdes sdo:

[i] o novo conceito de saneamento bdsico; [ii] a titularidade e os conceitos de servigo
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de interesse local e integrado; [iii] planejamento para a universalizagdo dos servicos;
[iv] a regulacdo e fiscalizagdo dos servigos; [v] as diretrizes para a delegacdo dos
servigos de saneamento; [vi] as avalia¢Ges periddicas da qualidade dos servigos; [vii]
as tarifas e as outras formas de remuneragdo; [viii] os custos que ndo podem ser

incorporados nas tarifas; [ix] os reajustes e as revisdes das tarifas.

Posteriormente, no capitulo que discute os riscos no ambiente das parcerias em
saneamento, estas proposi¢des foram analisadas como vetores de riscos capazes de
influenciar o desempenho econdmico destes contratos, conjuntamente com oS Seus

procedimentos mitigatdrios.

O primeiro tépico a ser discutido serd o novo conceito de saneamento bésico, que
adquire um significado de servico publico essencial, estando vinculado com a
promocgdo de um direito social, ou seja, ndo apenas dos seus atuais usudrios, mas sim
de todos os cidaddos. Neste, o saneamento basico € considerado como o conjunto de
servicos com o objetivo de alcangar niveis crescentes de salubridade ambiental,

assegurando-se assim a melhoria das condi¢des de vida da populag@o.

Este novo conceito também engloba néo apenas os servigos de abastecimento de dgua
e de esgotamento sanitirio, mas o saneamento basico como um todo, incluindo o

manejo dos residuos sdlidos e das dguas pluviais.

Nota-se que o objetivo maior desta modifica¢do encontra-se em assegurar ao cidadio
o direito ao acesso universal e integral destes servicos, como dgua, esgoto, lixo e

drenagem urbana, buscando integra-los e aumentar a eficiéncia na sua prestagao.

Por outro lado, ndo devemos confundir o novo conceito global do saneamento bésico
como a forma pela qual estes servicos sdo prestados, sendo que cada servigo possui

natureza distinta, portanto pode-se admitir prestadores distintos.

Adentrando no segundo assunto a ser destacado do instrumento regulatério, temos a
andlise de qual tratamento foi dado para a questdo da titularidade entre os Estados e

Municipios para os servigos de tratamento de esgotos.
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Ressalta-se que as leis ordindrias sdo subalternas da Constituicdo Federal, portanto,
este projeto de lei ndo possui competéncia para alterar o disposto sobre a titularidade

da Unido, Estados, ou Municipios para a prestagcdo de servicos ptiblicos.

Neste sentido, este projeto de lei apenas caracteriza os termos “servicos de interesse
local” e “servigos de interesse comum” para os servicos de saneamento. O tratamento
e a destinacdo final de esgotos sdo caracterizados como servigcos de interesse local
quando forem destinados a atender exclusivamente um Municipio, assim como de
interesse comum quando destinados a atender uma regido integrada de mais de um

municipio, como € o caso das regides metropolitanas.

Vale ressaltar a disparidade de tratamento entre este Projeto de Lei, que leva em
consideragdo os limites territoriais dos municipios e os fundamentos da Politica
Nacional de Recursos Hidricos, instituida através da Lei n°® 9.433/97, BRASIL
(1997), na qual a bacia hidrogréfica é tratada como a unidade territorial para a gestdo
dos recursos hidricos. Nesta politica, de acordo com a Lei n° 9.984/00, BRASIL
(2000), cabe a Agéncia Nacional das Aguas (ANA) arrecadar as receitas auferidas
pela cobranga do uso dos recursos hidricos de dominio da Unido, bem como aplica-
los como forma de subsidio na implantagdo de obras para o controle da polui¢do

hidrica, como as estacdes de tratamento de esgotos.

Em suma, mesmo com a disparidade de tratamento, observa-se que estas duas
legislacdes ndo sdo concorrentes, pois as questdes de titularidade tratadas no projeto
de lei visam definir o ente juridico responsdvel pela contratagdo, regulamentacio e
fiscalizacdo da prestacdo dos servicos, enquanto as questdes tratadas na Politica
Nacional dos Recursos Hidricos objetivam a utilizacdo a utilizacdo racional e

integrada destes recursos.

Passando para o terceiro assunto a ser destacado, temos o planejamento dos servicos,
possuindo um papel fundamental para o direcionamento das agdes objetivando a

universalizacdo dos servigos.

Em razdo desta importancia, o projeto de lei aproxima as funcdes de planejamento e
regulacdo dos servicos, limitando a cobranga aos usudrios apenas pela amortizacio

dos investimentos programados nos planos de saneamento ambiental.
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A elaboracdo e implementacdo do plano nacional de saneamento ambiental (PNSA),
bem como dos planos regionais, é dever do titular dos servigos com a participagdo da
sociedade e das entidades federais, estaduais e municipais. O PNSA deve possuir um

horizonte minimo de 20 anos, avaliados anualmente e revisados a cada 4 anos.

No planejamento dos servigos de tratamento de esgotos, nota-se novamente uma
sobreposicdo entre o plano nacional de saneamento ambiental e a politica nacional
dos recursos hidricos. Porém, apesar das semelhangas, o plano de saneamento busca
a universalizacdo dos servigos, principalmente para as classes sociais mais pobres,
enquanto a politica procura orientar a aplicagdo dos recursos na melhoria da

qualidade dos recursos hidricos disponiveis.

Com relagdo ao quarto aspecto abordado, temos as defini¢des para as agdes de
regulacdo e fiscalizacdo dos servicos, que estdo previstas no caput do art. 175 da

Constitui¢do Federal e devem ser regidas por lei complementar.

Por esta razdo, este diploma legal determina como obrigatéria a fiscalizacdo e
regulacdo dos servigos de tratamento de esgotos por 6rgdo ou entidade publica do
titular dos servicos, ou por convénio de cooperacio, com autonomia administrativa e

capacidade técnica.

No que tange ao exercicio das ac¢Oes de regulamentacdo e fiscalizag@o, cada titular
deve editar sua prépria legislacdo sobre os servigos e estas fungdes devem ser
realizadas, em conjunto, pelos entes federativos interessados. Esta legislacdo deverd
definir os direitos e deveres dos prestadores, dos cidaddos e usudrios, bem como um
sistema de monitoramento dos aspectos técnicos, legais, produtivos, econdmico-

financeiros e sociais.

Sob uma visdo geral da regulagéo e fiscalizacdo, percebe-se que foi dado um grande
enfoque na execucdo dos planos de saneamento ambiental, meio pelo qual as agdes e
os investimentos serdo dirigidos para os objetivos publicos de aumento da qualidade

e universalizacdo dos servi¢os de saneamento basico.

Passando para o quinto assunto a ser discutido pelo projeto de lei, temos as diretrizes

para a delegacdo dos servicos de tratamento de esgotos.
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Estdo previstos como requisitos para a validagdo dos contratos de prestacdo de
servigos: a prévia elaboracdo do plano de saneamento ambiental, os estudos técnicos
e econdmico-financeiros para a universalizacdo dos servicos, a legislac@o local para a
regulamentacio e fiscaliza¢do dos servigos e a consulta publica sobre o edital dos

contratos.
Em relacdo ao sexto tépico, temos as avaliacdes da qualidade dos servigos.

O novo marco regulatério determina que sejam realizadas avaliagdes periddicas de
qualidade internas e externas. A avaliagc@o interna, ou também chamada de Relatério
Anual de Qualidades dos Servicos (RAQS), deve ser executada pelo prestador de
servigo e publicada no Sistema Nacional de Informacdes e Avaliagdo em Saneamento
(SINISA). A avaliagdo externa deve ser executada pelo Conselho da Cidade ou 6rgéo

equivalente e também publicada no SINISA.

O sétimo ponto refere-se aos aspectos econdmico-financeiros das tarifas e outras

formas de remuneracg@o pelos servicos, possuindo como diretrizes fundamentais:

= Sustentabilidade: o usudrio que utiliza o servico ou o gerador de residuo

deve arcar com o Onus decorrente;

= Universalizacdo: o preco cobrado pelo prestador deve proporcionar o acesso

universal aos servigos;

= Atualizacio: o preco deve cobrir os gastos com manutengdo, atualizacio e

reposi¢do necessarios;

= Remuneracio: o preco deve remunerar adequadamente o capital investido

pelos prestadores de servicos;

= Racionalidade no consumo: devem ser privilegiados o uso dos servigos
destinados a saude e subsisténcia humana, devendo ser inibidos o consumo

supérfluo e o desperdicio;

Tendo em vista o principio de universalizagdo, dentre outros, este projeto de lei prevé
algumas alternativas de cobranga para subsidiar as classes baixas, por exemplo, pela

adocdo de subsidios para os que ndo possuam capacidade de pagi-los integralmente,
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com a criacio de um fundo de universalizagdo ou utilizando-se uma estrutura

progressiva de cobranca pela prestacdo dos servigos.

Ressalta-se que o objetivo da cobranga progressiva é de promover o acesso aos
servigcos pelos cidaddos de baixa renda e de conter os agravos ambientais, mantendo

sempre o inicial equilibrio econdmico-financeiro dos contratos.

O oitavo aspecto também trata sobre aspectos economico-financeiros, mais

especificamente dos custos que ndo podem ser incorporados nas tarifas.

7z

Inicialmente, verifica-se que a transparéncia na fixagdo das tarifas é um ponto
fundamental deste projeto de lei, sendo obrigacdo do prestador de servico possuir
uma gestdo contdbil e patrimonial adequada, que evidencie sua composicao de custos
de forma clara e objetiva, a fim de se evitar conflitos em relagdo aos custos e aos

bens vinculados a prestacdo dos servigos.

Desta forma, somente fica autorizada a cobranga aos usudrios dos precos ou taxas
estabelecidas por norma local, publicados com antecedéncia de trinta dias e que
atendam os seguintes critérios de cdlculo dos valores dos servicos: [i] considerar as
condi¢des de eficiéncia e eficacia estabelecidas no PNSA e na regulacio da prestagdo
dos servigos; [ii] descrever os conceitos e a metodologia utilizada para a elaboragdo
da equacdo econdmico-financeira; [iii] utilizar fundamentos contdbeis adequados
para a apuracdo dos custos; [iv] destacar os custos cobertos por subsidios; [Vv]

identificar os regimes fiscais e tributdrios a que estdo sujeitos os servigos.

Ainda sobre a questdo dos custos, este projeto de lei determina que ndo podem ser
incorporados no cdlculo das tarifas os custos referentes ao preco pago pela outorga,
quaisquer multas, encargos dos financiamentos que excederem a taxa de retorno do
contrato, eventuais distribuicbes de lucros aos empregados, despesas com
publicidade e a amortizacdo de investimentos em bens doados ou transferidos em

decorréncia de exigéncia legal ou que ndo estejam devidamente planejados.

Neste contexto, existem algumas incoeréncias nas disposi¢des citadas anteriormente,
que levam os prestadores de servico a assumir certos custos, podendo acarretar uma

diminui¢do do interesse da exploracdo destes projetos pela iniciativa privada. A
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medida mais coerente, em alguns casos, deveria incorrer sobre o contratante € nio
sobre o contratado, por exemplo, ao invés de proibir o contratante de incorporar o
valor pago pela outorga na tarifa, esta legislacdo deveria proibir os titulares dos
servigos de gerarem quaisquer Onus para o prestador de servico na assinatura do
contrato, ou entdo ao invés de ndo permitir a incorporagdo na tarifa de encargos de
financeiros acima da taxa de retorno, esta legislacdo deveria prever a criagdo de

linhas de crédito com juros baixos para financiar a implantagio destes projetos.

Finalizando, em relacdo ao dltimo ponto a ser apresentado, temos os aspectos
pertinentes aos reajustes e revisdes das tarifas, sendo os servicos regulados por 6rgio

ou entidade reguladora.

Os reajustes deverdo ocorrer ordinariamente em ciclos anuais, utilizando como
referéncia os indicadores de preco estabelecidos pela norma local, ou de forma
extraordindria em funcdo de fatos relevantes e imprevisiveis, necessitando de

aprovacao do poder regulatorio.

As revisdes devem ser promovidas a cada 4 anos e possuem como objetivo o
compartilhamento com os usudrios dos ganhos de eficiéncia e produtividade,
mediante a reavaliagdo da composicdo dos custos dos servigos e a recomposicdo das

iniciais condi¢des econdmico-financeiras celebradas no contrato.
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4 AS PARCERIAS COM A INICIATIVA PRIVADA

Partindo para a andlise do ingresso dos recursos privados para o financiamento da
modernizacdo, ampliacdo e implantagdo dos servigos publicos, foram identificadas
algumas experiéncias nacionais e internacionais de parceria entre iniciativa privada e

poder publico, em especial no segmento de tratamento de esgotos.

A associacdo entre o poder publico e o setor privado, como alternativa para a
captacdo dos investimentos necessarios para a ampliacdo dos servicos de infra-
estrutura publica, surge em diversos paises como uma solu¢cdo para suprir as

dificuldades or¢camentdrias e a escassez de recursos tributarios.

A maneira encontrada para estruturar estas parcerias tem sido a delegacdo da
implementag@o e operacdo da infra-estrutura a iniciativa privada, visando a alocacio
de recursos ndo governamentais, que serdo remunerados através da cobranca de
tarifas aos usudrios pela prestacdo destes servicos, ou mediante a contraprestacio

publica.

Neste sentido, o termo ‘“parceria publico-privada”, origindrio do inglés “public
private partnership”, € mundialmente utilizado para designar as diversas associagdes
entre o poder publico e a iniciativa privada na execugdo e operacdo de obras de infra-
estrutura publica, como por exemplo, o Private Finance Iniciative no Reino Unido, o
Benefit Sharing no Canada, o Built Operate and Transfer nos Estados Unidos e as

Concessdes em diversos paises da América Latina.

Ja no Brasil, este termo “parceria publico-privada” foi difundido pela aprovagdo da
Lei n® 11.079/04 que “Institui normas gerais para licitagdo e contratacdo de parceria
publico-privada no &mbito da administracdo publica”, porém, esta lei € aplicada
restritamente aos projetos de prestacdo de servicos, que necessitam de uma

contraprestacio publica para se tornarem vidveis.

Entretanto, diante da duplicidade entre o conceito brasileiro e o mundial, o objetivo
deste capitulo € o estudo das experiéncias nacionais e internacionais de parcerias

publico-privadas no contexto global, ndo apenas restrito a legislacao brasileira.
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Neste contexto, historicamente, ndo sdo recentes as associacdes com o setor privado
para a implantacdo de infra-estrutura ptblica, sendo utilizadas na construcdo de
portos na Grécia antiga e no Império Romano, e mesmo no Brasil, quando o Governo

Imperial utilizava a concess@o de favores para a construg@o das antigas ferrovias.

Nao obstante a sua aplicacdo nos tempos antigos, a ampla utilizacdo deste ambiente
para a captacdo de recursos para o setor de infra-estrutura nos paises em
desenvolvimento teve o seu apogeu na ultima década, conforme demonstra a Tabela

4.1, possuindo o dpice de US$ 131 bilhdes no ano de 1997.

Tabela 4.1 - Participacio privada nos paises em desenvolvimento

INVESTIMENTO PRIVADO NO SETOR DE INFRA-ESTRUTURA DOS PAISES EM DESENVOLVIMENTO ( U$BILHOES)
Regido 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | Total
Leste da Asia e Pacifico 2,71 44| 99| 14,0 17,5| 22,8] 32,8| 39,9| 10,8/ 10,1] 15,2| 12,8 10,6/ 11,5/ 215,0
Europa e Asia Central 0,1 04| 14| 16| 45 9,7 11,7] 16,3] 13,6/ 10,6] 24,8 10,9] 153] 9,6/ 130,5
América Latina e Caribe | 15,2 13,2 16,9] 19,9] 19,9 20,6] 30,3] 57,0 79,9 41,2] 41,2 354| 19,8] 15,6 426,1
Centro e Norte da Africa 0,0 —| 0,0 3,7/ 04 0,1 04 58| 35 33| 44 49 15| 6,0 34,0
Sul da Asia 02f 09| o1 14| 35| 46| 68| 70 2,7 50 45 48[ 58 35 50,8
Regido do Saara - Africa| 0,1 00| 0,1 00| 08| 09| 20 49| 28 50 36/ 53/ 46/ 34 33,5
Setor 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 [ 2003 | Total
Eletricidade 1,1] 1,3 92| 11,5 158| 22,01 32,1] 50,1] 24,6 16,1 26,2 15,0 9,7] 14,1 248,8
Gas Natural —| —| 41 48] 19| 43| 31 35 69 30 27 13/ 100/ 15 47,1
Telecomunicacdes 6,4 14,01 82| 10,2| 19,2] 20,2| 28,3| 45,3| 58,4 40,0| 50,1| 44,8 31,2 28,7| 405,0
Transporte 10,7] 35| 48| 6,1 92 99| 184 224] 19,7] 91| 9,71 10,5| 49| 45| 1434
Agua e Esgoto —| o1 2,1 82 05| 19 20 97 36/ 71 51| 25 19 08 45,5
Total 18,3| 18,9 28,4| 40,7| 46,6] 58,5| 84,0/131,0|1113,3| 75,3| 93,8 74,1 57,7| 49,6 889,9

Fonte: WORLD BANK (2004)

Segundo CARTER; SADER; HOLTEDAHL (1996), nos anos 80 iniciou-se um
aumento da participagcdo do setor privado na implantacio de infra-estrutura publica
dos paises emergentes, como uma revolucio das formas tradicionais de
financiamento, onde os governantes perceberam a insuficiéncia de recursos publicos

para suprir a demanda de investimentos nos servicos publicos.

Neste contexto mundial, sdo diferentes as formas de relacionamento entre o Estado e
as empresas privadas para as parcerias de investimentos nos projetos de infra-

estrutura. A seguir sdo apresentadas algumas tipologias contratuais mais utilizadas:

s . 2, . 6 z .. ~ ~
= Régie Intéressée’ — € um modelo de contrato de administragdo ou gestdo de

servigos publicos, no qual as empresas privadas prestam o servigo em nome

® Algumas caracteristicas dos tipos de parceria Régie Intéressée, Affermage, ¢ Build,
Operate and Transfer (BOT) foram retirados de LEE (1996).
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da autoridade publica. A sua remuneragdo pode ser prefixada e condicionada
a seu desempenho, medido em fun¢do de pardmetros fisicos e indicadores
definidos, ndao havendo cobranca direta de tarifa aos usuarios pela prestacao
dos servigos, e sim de recursos orcamentdrios pagos pelo 6rgido publico

contratante;

= Affermage — ¢ um modelo de contrato de arrendamento, no qual as empresas
privadas atuam na prestagdo de servicos publicos através da operagdo e
conservagdo da infra-estrutura, que permanece sob o dominio publico.
Bastante utilizado na Franca e nos Estados Unidos, estes contratos nao
envolvem o compromisso de investimentos de expansdo por parte do
operador. A remunera¢do do parceiro privado ocorre através de uma fragdo
contratada das tarifas arrecadadas, geralmente sob sua responsabilidade,

sendo o restante repassado ao Poder Publico pelo uso da infra-estrutura;

*»  Build, Operate and Transfer (BOT)’ — esta modalidade contratual é utilizada
em diversos paises, sendo a sua traducdo dada por construir, operar e
transferir. Nestes contratos, a iniciativa privada implanta a infra-estrutura por
sua conta e risco e posteriormente a explora através da cobranga de tarifas,

até o final do contrato, quando os bens revertem ao dominio publico.

= Private Finance Iniciative (PFI) — esta modalidade contratual € utilizada no
Reino Unido, onde o Setor Pablico e o Privado dividem os investimentos e
compartilham os riscos na implantag@o dos projetos e, através da constitui¢ao

de consorcio, os operam em conjunto durante o seu ciclo de vida;

=  Benefit Sharing — este modelo de contrato foi utilizado no Canad4, onde o
Setor Privado implantou melhorias na infra-estrutura, sendo operada pelo
Poder Publico, recebendo como remuneragdo para os seus investimentos um

diferencial de tarifa;

7 A designacio inicial para BOT era build, own, transfer, que traduzindo significaria
“construir, deter a propriedade, transferir”. Este também é chamado de BOOT (build, own
operate, transfer) ou de BOO (build, own, operate).
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= Concessdes — nesta modalidade contratual, a autoridade publica responsavel
por um servico de interesse publico, realiza o papel de poder concedente e
delega a empresas da iniciativa privada os encargos de construcdo,
conservacdo e operacdo das infra-estruturas necessarias. As concessiondrias,
por sua vez, realizam a cobranca de tarifas, cuja receita é destinada a
remuneracdo dos investimentos e dos gastos relativos a prestacdo dos
servigcos, sendo que ao final do contrato, os bens sdo transferidos para o
poder publico. A sua contratagdo pode ser do tipo subsidiada, gratuita ou
onerosa, e ser constituida sob o modelo de risco total, risco parcial ou risco
compartilhado. No setor de saneamento basico as concessdes ainda sao
caracterizadas como plenas (aquelas que compreendem os servigos de dgua e
esgoto), ou parciais (compreendendo apenas uma parcela dos referidos
servicos que sdo realizados complementarmente por 6rgdo ou empresa

estatal, ou por outra concessiondria privada).

4.1 A Private Finance Iniciative no Reino Unido

Dentre as diversas tipologias contratuais utilizadas mundialmente, optou-se por
explorar mais profundamente a Private Finance Iniciative (PFI) devido a sua
possibilidade de compartilhamento dos investimentos e riscos, sendo estas
caracteristicas semelhantes a dos contratos de parceria publico-privada definidos pela

legislacdo brasileira.

Iniciada no Reino Unido em 1992, a Private Finance Iniciative (PFI) caracteriza-se
como um contrato de parceria publico-privada onde os setores publicos e privados
compartilham os riscos e participam juntos da implantacdo de empreendimentos de
infra-estrutura publica, possibilitando-se assim uma redug¢do dos custos e uma

melhoria de performance destes contratos.

Segundo ROBINSON et al. (2003), a PFI ndo é apenas um meio de captagdo de
investimentos para a implantag@o de servicos publicos, sendo também uma forma de
estruturacdo financeira que objetiva a economia de recursos € o aumento de

produtividade, através das inovagdes e habilidades gerenciais do setor privado.



39

Neste sentido, argumenta-se a seguir a tese de que a gestdo privada dos servigos de
infra-estrutura no Reino Unido € considerada mais atraente do que a estatal,
comparando-se a economia de recursos e a produtividade alcangada em iguais
condi¢des, além de transferir para a setor privado a responsabilidade pelos
investimentos necessarios, auxiliando na reducdo dos gastos publicos e no aperto

fiscal perseguido por grande parte dos governantes.

Inicialmente, buscou-se um embasamento numérico para o aspecto referente a
reducdo de custos, onde segundo os relatdrios apresentados pelo National Audit
Office (NAO), observa-se a economia de recursos em alguns projetos estruturados
com a PFI no Reino Unido.

Tabela 4.2 - Comparacao entre os custos dos projetos com PFI e as estimativas
de custos com a sua realizacao pelo setor publico

. Custo Estimado
Custo do projeto =
. . pelo Setor % de Reducao
Projetos Analisados com P.F.l. it
(€ milhGes) Publico dos Custos
(£ milhoes)

Rodovias no Reino Unido (M1-A1/A1(M)/A419-417/A69) 698 797 12%
Rodovias na Escoécia (A74/M74) 193 210 8%
Prisoes de Bridgend e Fazakerley 513 567 10%
Hospital de Dartford e Gravesham 177 182 3%
NRS2 134 329 59%
Prime 1986 2546 22%
Veiculos para a Forca Aérea Britanica 19 25 24%

Fonte: Relatérios do Nacional Audit Office (NAO)

A Tabela 4.2 compara os custos reais dos projetos com as estimativas da sua
realizacdo através da gestdo publica, na qual observa-se uma reducdo significativa
dos custos de implantacdo dos contratos de PFI. Esta reducdo pode ser explicada pelo
ambiente 4gil e competitivo do setor privado, onde os contratos usualmente
apresentam um orgamento enxuto e um rigor de metas a serem alcancadas, diferindo

do ambiente “confortdvel” e burocratico geralmente observado no setor publico.

E importante atentar-se que a reducdo de custos apresentada ndo € uma verdade
universal, portanto ndo deve ser utilizada de maneira paramétrica, sendo necessarios

outros estudos para a utilizagdo destes dados em publicagcdes sobre este tema.

Em relagdo ao segundo aspecto referenciado nos objetivos da PFI, trata-se da

transferéncia para o setor privado dos investimentos necessdrios nos projetos de
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infra-estrutura. A Tabela 4.3 mostra uma série histérica da representatividade dos

projetos de PFI em comparag@o com os investimentos publicos totais.

Tabela 4.3 - Representatividade dos Investimentos em P.F.1. no Reino Unido

Investimento Publico Total Investimento em P.F.l.
(£ bilhdes) (€ bilhes) %P.F.l sobre o Total
1992-93 21,6 0.0 0.0%
1993-94 19,9 01 5%
1994-95 20,6 0,2 1.0%
1995-96 20,0 0,4 2.0%
1996-97 17,3 11 6.4%
1997-98 17,0 15 8.8%
1998-99 18,6 2,2 11,8%
1999-00 20,2 3,8 18,8%
2000-01 22,0 4.1 18.6%
2001-02 25,0 3.0 12.0%

Fonte: ROBINSON et al. (2003)

Desta forma, o setor piblico do Reino Unido passou a contar, nos dltimos anos, com
um auxilio de cerca de 15% dos investimentos totais provenientes das parcerias com
o setor privado, sendo considerada como uma importante fonte de recursos
complementares para os investimentos em infra-estrutura publica. Vale destacar que
o maior montante destes investimentos ocorreu nos anos de 2000-2001, com o
seguinte portfolio: meio ambiente e transporte com uma participagdo de 24%,
seguido da drea de satide com 23%, cidadania com 9%, seguranga com 5% e o

restante pulverizado nas outras areas.

Finalizando, temos a andlise do terceiro aspecto, a questdo da austeridade fiscal. O
governo britanico através de duas das suas leis or¢amentdrias, the golden rule e the
sustainable investment rule, objetiva a manutencdo da divida publica em um patamar
sustentdavel procurando tomar recursos apenas com o intuito de financiar os

investimentos publicos e ndo para cobrir 0s seus gastos.

Portanto, com o objetivo de se analisar a influéncia dos investimentos em PFI na
divida publica, foi elaborado um paralelo entre a divida publica total do Reino Unido
com e sem a consideracio dos investimentos realizados no setor publico,

apresentados na Tabela 4.4.
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Tabela 4.4 - Divida Pablica Total do Reino Unido

1999-00 2000-01 2001-02
Divida Publica Total 349 352 353
Divida como %PIB 38,2% 36,9% 35,3%
Investimentos em P.F.l. 3,8 41 3,0
Divida com o total de investimentos 353 360 364
Nova Divida como %PIB 38,6% 37,7% 36,4%

Fonte: ROBINSON et al. (2003)

Observa-se que se fossem incluidos na divida publica o total de investimentos
realizados no setor publico, a relacdo divida e PIB sofreria um aumento de
aproximadamente 1%, que em circunstancias atuais ndo seria um acréscimo
representativo. Por outro lado, a utiliza¢do das parcerias piblico-privadas como fonte
de recursos possui um grande potencial de expansdo a ser explorado, pois além de
ndo onerar a divida publica, existe uma procura das institui¢des financeiras, em
especial dos fundos de pensdo, por papéis de longo prazo com lastro nos

investimentos publicos.

4.2 As parcerias internacionais no setor de saneamento
4.2.1 O caso da Gra-Bretanha

A estruturagdo do atual modelo regulatdério para o tratamento de esgotos na Gra-
Bretanha, segundo BAU (1996), iniciou-se ap6s a 2° Guerra Mundial com a
elaboracdo do Water Act de 1945, que reuniu a legislaco existente e criou um cédigo
nacional para os servicos de dgua. Entre 1945 e 1973, a operacdo dos sistemas de

dgua e esgotos estava fragmentada em autoridades locais.

O Water Act de 1973 tornou-se um marco na evolugdo do setor de saneamento inglés
por estabelecer uma nova configuracdo adotada até os dias atuais, passando a
responsabilidade pela gestdo dos servigos de saneamento de local para regional. Sob
o conceito de “gestdo integrada de bacias” foram criadas dez autoridades de 4gua na
Inglaterra e Pais de Gales, com o intuito de centralizar as fun¢des de planejamento e

controle dos recursos hidricos, dentro da jurisprudéncia de cada bacia hidrogrifica.

O principio de gestdo dos recursos hidricos por bacias utiliza-se um conceito baseado

em economia de escala, onde a drea de abrangéncia de cada autoridade é baseada em
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areas de represamento de rios, ao invés de fronteiras administrativas que dividem a
responsabilidade de um tnico curso d’dgua entre vdrias institui¢des distintas. Essas
autoridades regionais de dgua eram vinculadas ao governo central exercendo os

papeis de prestadores dos servicos e seus proprios reguladores.

Desta maneira, a legislacdo de 1973 promoveu uma regionalizacio dos sistemas, com
a transferéncia dos ativos dos governos locais para as novas autoridades das bacias,
que passaram a concentrar a propriedade dos bens, como por exemplo, tubulagdes,

equipamentos, plantas de tratamento e outros.

Posteriormente, o Water Act de 1983 reduziu a responsabilidade das autoridades
locais, que perderam alguns de seus direitos de representacdo, transferindo
definitivamente o controle dos servigos ao poder central. A partir de ento, iniciaram-

se as primeiras articulagdes que levariam a privatizacio do setor de saneamento.

O primeiro passo do processo de privatizagdo na Gra-Bretanha foi a transformagao
das autoridades das bacias em dez companhias puiblicas limitadas, conforme mostra a
Figura 4.1, para que em 1987, se iniciasse a venda dos seus controles acionarios a
iniciativa privada. Porém, para que o processo de privatizagcdo fosse efetivado, era
necessdrio criar um novo quadro institucional e regulatdrio, etapas estas definidas
com o Water Act de 1989, que concluiu a venda das companhias, regulamentou a

privatizacdo e criou a agé€ncia reguladora Office of Water Services (OFWAT).

A agéncia reguladora OFWAT possui a responsabilidade de zelar pelo nivel de
poluicdo dos rios, devendo regular as captacdes de dgua e os despejos de esgotos
realizados pelas empresas de saneamento. Outra atribuicdo desta agé€ncia é quanto
aos reajustes qilingiienais das tarifas, nos quais sdo consideradas as expectativas de
inflacdo, descontadas os possiveis ganhos de produtividade das empresas e

acrescidos os custos das melhorias necessérias de qualidade dos servigos.
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Figura 4.1 — Antigas companhias de agua e esgotos na Gra-Bretanha
Fonte: AMPARO e CALMON (2000)

Segundo BAU (1996), a privatizagdo dos servicos de saneamento na Gra-Bretanha
foi precedida de uma elevagdo do padrao de qualidade de dgua e esgoto que comegou
a ser exigido pela Comunidade Européia. Por outro lado, as adequagdes dos sistemas
as novas exigéncias demandaram um grande volume de investimentos que foram
transferidos para a iniciativa privada, estimados segundo AMPARO ¢ CALMON
(2000) em US$ 40 bilhoes.

O método de regulacdo tarifaria utilizado nesta privatizacdo é conhecido como
“limite de precos” (incentive-base price-caps regulation), cujo indexador chamado
de Retail Price Index (RPI), corresponde a variacdo dos precos no varejo, acrescido
de uma variag@o K. Desta maneira, permite-se que o indexador RPI+K, utilizado para

reajustar as tarifas de cada operadora, tenha um aumento maior do que a inflagéo.

A variacdo K, utilizada na férmula RPI+K, € calculada pela agéncia reguladora
OFWAT, sendo composta pelos custos medidos e ndo medidos dos servicos de dgua
e esgoto, como por exemplo, os custos de coleta, tratamento e disposicdo de
efluentes. Assim, a variagdo média das tarifas é calculada em fungdo dos custos de

operacdo, depreciacio e atualizacdo da infra-estrutura, da amortizacdo dos
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investimentos, da rentabilidade, dos incentivos de performance e dos custos

financeiros de cada contrato.

Vale ressaltar que a féormula RPI+K estabelece um limite médio para o reajuste de
todas as tarifas, sendo que cada companhia pode adotar sua propria politica tarifaria,
optando por realizar os reajustes abaixo do teto permitido, acumulando-se o limite
ndo utilizado para os anos posteriores. As companhias também podem optar por uma
correcdo ndo uniforme dos valores dos servigos, com a condi¢cdo de que, na média, o

reajuste anual ndo ultrapasse o limite estabelecido pela férmula.

Segundo AMPARO e CALMON (2000), no inicio do processo de privatizacdo as
tarifas domésticas de agua e esgoto na Inglaterra cresceram, em termos reais,
aproximadamente 5% ao ano, devido principalmente ao estado de deterioracdo em
que se encontrava a infra-estrutura. Estes aumentos foram bastante criticados por
vérios setores da sociedade britdnica que argumentavam se o governo teria sido
condescendente com as companhias, quando da negociacdo das tarifas. Em alguns
casos, os consumidores de baixa renda passaram a comprometer aproximadamente de
3% a 9% de sua renda® para o pagamento das contas de dgua e esgoto. Entio, o fato é
que os consumidores passaram a resistir ao pagamento das contas, o que obrigou o
OFWAT a se questionar sobre os limites da capacidade de pagamento dos usudrios,

reduzindo o fator K nas revisdes tarifarias de 1994 e 1999 para em média 1% ao ano.

Em contrapartida, as companhias privadas cumpriram um elevado cronograma de
investimentos exigidos pelo governo para a atualiza¢do dos sistemas, adequando os
servigos aos padrdes ambientais e de qualidade determinados pela Comunidade

Européia.
4.2.2 O caso do Chile

Durante as décadas de 80 e 90, o setor de saneamento basico chileno foi submetido a

profundas reformas necessdrias a universaliza¢ao dos servicos. A aprovacdo do novo

8 P . P . . )

Para as familias de baixa renda, que recebem auxilio financeiro governamental através do
sistema previdencidrio oficial, o valor das tarifas de dgua e esgoto sdo fixadas em 1% da
renda.
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marco regulatério trouxe certas inovagdes, como por exemplo, uma nova
metodologia de cdlculo para as tarifas e um conselho técnico para o solucionamento
dos conflitos entre o poder concedente e o0s concessiondrios, que atrairam
investimentos privados e contribuiram para a sustentabilidade do saneamento. A
transformacdo deste setor, anteriormente subsidiado para o atual modelo auto-
sustentavel, foi fundamental para a universalizacdo da cobertura dos servicos, porém

gerou um grande aumento das tarifas pagas pelos usudrios.

Segundo o WORLD BANK (2005), genericamente, o sucesso ou fracasso das
reformas no setor de infra-estrutura pode ser medido pelos beneficios alcancados na
qualidade e cobertura dos servigos, reducdes das tarifas, maximizacio dos retornos,

reducdo dos riscos e diminui¢do dos gastos publicos.

No caso chileno, as reformas no setor de saneamento podem ser consideradas como
satisfatorias em vdrios aspectos, porém as tarifas tiveram o seu valor real triplicado
durante o periodo das reformas, ocorridas de 1989 a 2005. Nos demais aspectos, a
cobertura e a qualidade dos servicos foram incrementadas significativamente,
conforme mostra a Figura 4.2, os investidores obtiveram rentabilidade para os
recursos aportados e os governantes economizaram bilhdes de ddlares que
necessitariam ser investidos para se alcangar a cobertura total dos servigos. Porém, no
que tange as tarifas, inicialmente ocorreu um aumento para cobrir os reais custos dos
servigos, antes subsidiado e, posteriormente, para financiar os enormes investimentos

aportados no sistema de tratamento de esgotos.

As modificagdes ocorreram, na sua primeira etapa (1977-1988), com a centralizacio
das fungdes produtiva, comercial, regulatdria e de supervisdo pela agencia nacional,
Servicio Nacional de Obras Sanitarias (SENDOS), sendo realizadas medi¢des com o
objetivo de aumentar a performance do setor. Através da utilizacdo de técnicas
gerenciais, buscou-se a reducdo dos custos e racionalizacdo dos investimentos,

autofinanciamento e eliminacdo de subsidio-cruzado.

Na segunda etapa (1989-1998), foi criado um novo modelo institucional para o setor,
como parte de uma abordagem geral, direcionando o investimento publico para as

dreas em que o setor privado ndo estava interessado. Sdo exemplos de decisdes que



46

foram tomadas com o objetivo de usar os mecanismos de mercado para a alocagéo de
recursos: separacdo das fungOes da regulagdo e supervisdo; divisdo da provisdo
central dos servicos em regides geograficas independentes; alteracdo dos contratos
sociais das empresas estatais, submetendo-as as leis que regem as sociedades de
economia mista e introdu¢do do novo sistema regulatério que delega para as
companhias independentes as fungdes de implantacdo e operagdo dos servicos de

saneamento basico.

No dltimo periodo (1999-2004), foram privatizados os servicos de dgua e esgoto,

através da venda total ativos das empresas estatais para a iniciativa privada.

Indice de Cobertura (% da populagdo)

100
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“ Producio e distribuigioe de dgua
= Coleta de esgota
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=== Tratamento de esgoto

15

0
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Figura 4.2 - Evoluc¢ao do indice de cobertura dos servicos de saneamento basico
no Chile (1989-2005)
Fonte: WORLD BANK (2005)

Quanto ao célculo da tarifa, no intuito de evitar a transferéncia dos custos da
ineficiéncia para os usudrios, considerou-se como pardmetro a forma mais eficiente

de se alcangar a demanda a cada periodo de 5 anos, quando uma nova tarifa é fixada.

Para este calculo, foi utilizado o Modelo de Precificagio de Ativos Financeiros
(Capital Asset Pricing Model), no qual os retornos sobre os investimentos foram
calculados com um taxa efetiva minima de remuneracdo de 7%, somada com um
prémio de risco de 3% a 3,5%. Além disto, as tarifas foram protegidas contra os
aumentos de impostos setoriais, com os seus valores variando conforme os

acréscimos ou declinios dos impostos.
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Outro fato interessante nesta regulamentac¢do s@o os comités técnicos, criados em
cada processo de reajuste tarifario com a finalidade de solucionar os conflitos entre o
concessiondrio e o ente regulador. Cada comité é formado por trés membros,
geralmente engenheiros ou economistas, sendo um membro escolhido pelo
concessiondrio, um escolhido pelo regulador e o terceiro é escolhido pelo regulador
dentre uma lista de candidatos previamente acordada com o concessiondrio. Estes,
por sua vez, recebem os estudos e a reivindicacdo de cada parte, devendo em 30 dias
opinar por um valor ou uma posi¢do para cada pardmetro ou aspecto discrepante,

sendo a sua decisdo final nao passivel de apelacdo judicial.

Concluiu-se no caso Chileno, segundo WORLD BANK (2005), houve um
crescimento real do valor da tarifa de trés vezes, no periodo de 1989 para 2005,
partindo-se de uma situagd@o de forte subsidio pelo governo para o atual modelo auto-
sustentavel, possibilitando um aumento dos investimentos da média anual de US$ 30
milhdes no periodo 1974 a 1988, para US$ 150 milhdes de 1989 a 2002, alcangando

a principal meta de universalizagdo dos servigcos de saneamento basico em 2005.
4.2.3 O caso da Franca

As experiéncias francesas de parcerias entre o setor publico e o privado no setor de
saneamento, segundo ELNABOULSI (2001), ocorrem desde 1920. Entretanto, foi
durante o século XIX que os contratos de concessdo e arrendamento dos sistemas de
dgua e esgoto atingiram algumas grandes cidades, como é o caso de Paris, Marseille e

Lyon.

Desde as primeiras concessoes até os anos 80, a privatiza¢do no setor de saneamento
francés assistiu a um processo de concentracdo e centralizacdo de capital das
empresas privadas, de forma que, atualmente, existem quatro grandes concessiondrias

privadas, conforme demonstra a Tabela 4.5.

E importante destacar, que a titularidade dos servicos de saneamento na Franca é de
responsabilidade dos mais de 36 mil municipios, sendo a provisdo destes servigos
prestadas diretamente pelas comunas ou delegadas para um operador privado, de

forma individual ou através de associagdes.
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Tabela 4.5 — Distribuicao dos operadores de saneamento na Franca

Operadores de saneamento Participacdo no Setor
na Franca % Volume % Municipios

Vivendi 43% 23%
Suez - ONDEO 24% 14%
SAUR - Bouyges 8% 17%
CISE 4% 8%
Qutros 1% 1%
Publicos 20% 37%

Fonte: ELNABOULSI (2001)

Segundo BAU (1996), a regulamentacdo destes servicos na Franga ocorreu
posteriormente a assinatura de vdarios contratos, de forma que a lei acabou
incorporando as inovagdes introduzidas nas relagdes contratuais. O modelo utilizado
inicialmente foi o de concessdo, na qual o dever de aportar os recursos necessarios
era dos concessiondrios. Posteriormente, os contratos de concessdo foram sendo
renovados e substituidos pelos contratos de administragdo e arrendamentos do tipo

Régie Intéressée e Affermage.

De acordo com ELNABOULSI (2001), o arrendamento é a forma mais utilizada de
delegacdo dos servigos de saneamento na Franga. Neste, a empresa privada torna-se
responsavel pela administracdo, manutengdo e operacdo dos sistemas. Por sua vez, o

setor publico continua responsdvel pelos investimentos e pela politica tariféria.

Uma importante caracteristica desta forma de delegacdo estd na responsabilidade
publica pelo financiamento dos investimentos, implicando em menores riscos para as

empresas contratadas quando comparados com os contratos de concessao.

Outro detalhe relevante diz respeito a criacdo de mecanismos de financiamento com a
utilizacdo de recursos provenientes das proprias tarifas, que no caso dos esgotos é
cobrada uma taxa de polui¢do. De acordo com ELNABOULSI (2001), atualmente
esta taxa situa-se no patamar de 15% do valor das faturas de dgua e esgoto e possui

como objetivo financiar as empresas e servigos de tratamento de esgotos.

Ainda em relacdo as tarifas, destaca-se o fato que os precos dos servicos de
esgotamento sanitdrio nos dltimos anos na Franca apresentarem um crescimento bem

acima dos indices de infla¢do, conforme mostra os dados da Figura 4.3.
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Figura 4.3 — Evolucao das tarifas de esgoto na Franca de 1992 a 1999
Fonte: ELNABOULSI (2001)

A razdo para esta escalada dos precos, segundo ELNABOULSI (2001), foi decorrente
do aumento dos impostos e taxas cobrados juntamente com as tarifas. Este mesmo
autor ainda demonstra, que os valores das tarifas de esgoto na composi¢do das faturas
mensais diminuiu de 32% em 1991, para 31% em 1999, enquanto as taxas, 0s

impostos e as contribui¢des aumentaram sensivelmente neste mesmo periodo.

Finalizando a questdao regulatéria, o modelo francés utiliza-se do modelo por
processos, com a existéncia de diversos entes reguladores vinculados a distintos
niveis governamentais e cuja principal caracteristica estd na competi¢do gerada para
cada servico, os quais sdo regulamentados por um marco legal nacional, adaptado as
condi¢des locais através dos contratos especificos. A populagdo, por sua vez, elegem

os dirigentes encarregados de conceder os servigos.
4.24 O caso da Argentina

Na Argentina, a responsabilidade pelos servicos de dgua e esgoto era da empresa
publica chamada Obras Sanitarias de La Nacion (OSN), constituida ha varias

décadas como um departamento governamental de atuag¢do nacional.

Durante quase todo o século XX, a OSN utilizou-se de recursos do tesouro nacional e
dos governos das provincias argentinas para financiar os investimentos necessarios

para a expansdo dos servicos.
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Porém, em setembro de 1991 foram privatizados os servigcos na provincia de
Corrientes € em maio de 1992 em Buenos Aires, ambos através da concessido dos
servigos de dgua e esgoto por um periodo de 30 anos. Desta maneira, iniciou-se a
participacdo privada no setor de saneamento, como estratégia do governo argentino

de privatizar os servigos publicos para dar suporte a estabilizagdo macroecondmica.

O processo licitatorio da cidade de Buenos Aires ocorreu da mesma maneira prevista
na legislacdo brasileira de concessdes, Lei n° 8.987/95, iniciando-se com o processo
de qualificacdo dos candidatos, em que foram analisados os aspectos legais, as
documentagdes técnicas e outros requisitos previstos no edital. Na segunda etapa, os
candidatos anteriormente qualificados ofertaram propostas econdmico-financeiras,
ndo sendo exigido nenhum valor pela outorga da concessdo e cuja maior énfase foi

dada ao desconto sobre a tarifa publica em vigor.

O vencedor deste certame foi o consércio Aguas Argentinas, liderado pela francesa
Lyonnaise des Eaux (com participagdo de 28,23%) e cujos sdcios estavam a Sociedad
Comercial del Plata (23%), a espanhola Aguas de Barcelona (14%), o grupo
argentino Meller (12%), Banco de Galicia y Buenos Aires (9%), da também francesa

Générale des Eaux (8,77%) e da britanica Anglian Water Olc (5%).

O consoércio composto pelos principais competidores internacionais do setor de
saneamento ofertou o maior desconto sobre a tarifa minima vigente, de 26,9%, e

assinou um contrato de concessdo por um periodo de 30 anos.

Segundo BARRIONUEVO e LAHERA (1998), o orgdo regulador da concessdo do
saneamento de Buenos Aires € o Ente Tripartite de Obras e Servicos Sanitdrios
(ETOSS), sendo o financiamento desta agéncia reguladora proveniente da
arrecadagdo de uma tarifa fixa correspondente a 2,67% do valor cobrado pelas tarifas.
O ETOSS foi composto de representantes do municipio, do Ministério da Economia,

da empresa estatal de dgua e esgoto OSN e da Federacio dos Trabalhadores do setor.

Porém, as concessdes de saneamento na Argentina também apresentaram Varios
problemas ligados principalmente com a falta de planejamento. A rapidez com que se
deu o processo de parceria e a falta de uma andlise criteriosa das reais condi¢des das

infra-estruturas existentes, visto que as instalacdes em Buenos Aires possuiam uma
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manutengdo precdria e mais de 60 anos de existéncia, levaram a concessiondria
Aguas Argentinas a pleitear revisdes tarifarias ndo previstas no contrato, elevando de

forma significativa o preco dos servigos.

Algumas tarifas sofreram um forte reajuste, chegando a duplicarem o seu valor em
US$ por metro cibico no periodo de 1993 a 1995. Porém, estes reajustes nao se
refletiram em melhoras significativas no atendimento da populagdo urbana, conforme
apresentado na Tabela 4.6, trazendo uma forte reagdo dos usudrios e um

descontentamento geral sobre os trabalhos realizados pelos concessiondrios privados.

Tabela 4.6 — Evolucao do acesso aos servicos de saneamento na Argentina

Populacéo urbana atendida Ano de Referéncia
com oS servicos 1991 1999
Agua Tratada 70,0% 84,6%
Coleta de Esgoto 38,0% 54,0%
Fossa Séptica nd 18,0%

Fonte: FERRO (2001)

Segundo FERRO (2001), 70% da populacdo urbana é atendida pelos 1.066
prestadores privados, sendo estes prestadores os principais gestores dos servigos de

saneamento na Argentinag.
4.2.5 Consideracoes sobre as experiéncias internacionais

Assim como ocorre em varios paises em desenvolvimento, o Brasil também possui
deficiéncias de atendimento em alguns setores de infra-estrutura basica, incluindo os
servicos de coleta e tratamento de esgotos. A Tabela 4.7 apresenta a evolucdo do
acesso aos servigos de esgotamento sanitdrio pela populacdo urbana dos principais

paises em desenvolvimento na América Latina.

Neste sentido, observamos a existéncia de déficits de atendimento em alguns paises
em desenvolvimento, resultado da ineficiéncia da gestdo estatal dos servigos, onde

usualmente a geracdo de receitas ndo cobre as despesas necessdrias para a

? Atualmente, devido aos atos unilaterais do governo argentino, foram re-estatizados os
servicos de dgua e esgoto na regido metropolitana de Buenos Aires. Estes servicos foram
concedidos em 1992 para a empresa Aguas Argentinas S.A., controlada pelo grupo Suez.
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manutengdo, operacdo e expansdo dos sistemas, além de problemas relacionados com

a dificuldade de obtencdo de recursos para investimentos.

Tabela 4.7 — Evolucao do esgotamento sanitario na América Latina

Principais paises em Ano de Referéncia
desenvolvimento na América Latina 1990 2000
Argentina nd 89%
Bolivia 77% 82%
Brasil 84% 85%
Chile 98% 98%
Colémbia 95% 97%

Fonte: OMS (2000)

Por estes motivos, estes paises tém optado pela concessdo dos servicos de
saneamento a iniciativa privada, como alternativa para universalizacdo do
atendimento, aumento de qualidade e restricdo de crédito imposta ao setor piblico. O
aumento das parcerias nos sistemas de dgua e esgoto dos paises em desenvolvimento
estd sendo apoiado e fomentado por instituicdes internacionais como o Banco
Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento. Para estas institui¢des, de
acordo com a ONU (1996), o déficit de infra-estrutura de saneamento nos paises em
desenvolvimento ndo pode ser aliviado sem a participacdo de capitais do setor

privado, dada as restricdes ao investimento publico, as caracteristicas particulares dos

seus mercados de capitais e as suas insuficiéncias de tecnologia e de gestao.

Desta forma, a ampliagdo da participacio privada necessita de um modelo contratual
capaz de atender os interesses tanto do setor estatal quanto das empresas privadas. Os
modelos de parceria no tratamento de esgotos mais difundidos mundialmente sdo o
inglés, com a privatizacdo através da venda da propriedade dos ativos para a
iniciativa privada e o francés, com a possibilidade reparticdo dos riscos entre o
governo e os concessiondrios através da concessdo da gestdo dos ativos, ficando a

propriedade dos mesmos sob o dominio publico.

Segundo a ONU (1996), o modelo britdnico de privatizacdo integral pode ndo ser
indicado para a maioria dos paises, particularmente os em desenvolvimento, por
causa dos seus mercados de capitais subdesenvolvidos, cuja base de propriedade das

acoes e de regulagdo sdo restritas.
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Portanto, devido a estes motivos, a transferéncia dos servicos publicos para os
operadores privados nos paises em desenvolvimento possui uma tendéncia ao modelo
francés, entretanto, as suas aplicagdes apresentam problemas similares aos
verificados na prépria Franga, como por exemplo, a falta de definicdes contratuais,
corrupcido e elevacdo excessiva do valor das tarifas. Adicionalmente, nos paises em
desenvolvimento, estes problemas podem ser ampliados pela presenca de instituicdes
menos soélidas e pela inexperiéncia dos 6rgdos reguladores na exploragdo dos

servigos de infra-estrutura pela iniciativa privada.

As dificuldades das privatizagdes geralmente ocorrem pela pressdo imposta aos
governos destes paises para acelerarem estes processos, devido principalmente aos
déficits de atendimento e as necessidades de financiamento. Entretanto, a excessiva
rapidez acaba ignorando alguns importantes detalhes de andlise e planejamento dos
projetos, como por exemplo, a necessidade de um levantamento detalhado das reais

condi¢des da infra-estrutura e das suas necessidades de manutencao.

Segundo POWELL (1996), uma li¢do apreendida com a Inglaterra é que quando se
deseja introduzir competicdo na privatizacdo dos servicos de infra-estrutura, €

recomendavel uma reestruturacéo antes da licitagdo, do que posterior a este processo.

Ainda de acordo com POWELL (1996), o processo repentino de privatizagdo na
América Latina necessita de uma regulamentaco diferente da empregada no modelo
inglés. As caracteristicas de independéncia e flexibilidade adotadas no marco
regulatério daquele pais sdo o oposto das necessidades apresentadas para o
continente latino americano. Neste dltimo, o autor destaca que serdo requeridas
regras inflexiveis e menores distribui¢des de poder para as agéncias reguladoras,

como forma de compensar a inexperi€ncia destas entidades publicas independentes.

Neste contexto, a definicdo de um marco regulatério para o saneamento possui um
papel importante nos paises que ainda ndo transferiram todos seus sistemas para a
iniciativa privada, como € o caso do Brasil. Este deve regrar os diretos e deveres do
poder publico, dos usudrios e dos concessiondrios, sendo que a sua existéncia pode
aumentar o interesse das organizagdes privadas em participarem das licitagles e,

consequentemente, incentivar a competi¢do do processo licitatério.
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4.3 As experiéncias nacionais

O setor de infra-estrutura ptiblica de saneamento no Brasil apresenta problemas

histéricos com relagdo ao atendimento da demanda e com a qualidade dos servigos.

Segundo WHITAKER (1991), em meados do século XX, as principais caréncias do
saneamento no Brasil eram referentes a falta de tratamento quimico nos sistemas de
distribuicdo de dgua e a baixa cobertura dos sistemas de coleta de esgotos. Em 1946,
o atendimento dos servicos de distribuicdo de dgua atingia apenas 43% da populagdo
urbana, mesmo considerando que o pais ainda possuia cerca de 80% da sua
populacdo na zona rural. Neste periodo, o autor também ressalta, que a melhor
situacdo era encontrada em Sdo Paulo, com o atendimento de 57% dos municipios

com os servicos de distribui¢do de dgua e 34% com os servicos de coleta de esgotos.

Na década de 60, o ritmo acelerado do processo de urbanizagdo pressionou o governo
militar para uma melhoria nos indices de cobertura dos sistemas de dgua e esgoto.
Uma prova do comprometimento brasileiro foi a assinatura em 1961 da Carta de
Punta del Leste, documento formulado pelos paises das Américas definindo as
diretrizes para o atendimento dos servigos de dgua e esgoto, de 70% para as

populacdes urbanas e de 50% para as populagdes rurais.

Estas atitudes demonstram a consciéncia que estava se formando para os problemas
no setor de saneamento. Naquela época ja se vislumbrava que os baixos indices de
atendimento dos servicos de dgua e esgoto poderiam comprometer o
desenvolvimento sécio-econdmico do pafs, afetando as condi¢des de saude e as

atividades industriais.

Neste sentido, ao longo da década de 60 e 70, foram empreendidas varias agdes para
se tentar ampliar a cobertura dos servigos, como podemos citar, a transferéncia em
1967 da politica de saneamento para o Banco Nacional da Habitacdo (BNH), que
passou a centralizar os recursos € a coordenar as acdes do Sistema Financeiro do
Saneamento. A criacdo do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), a partir dos
anos 70, também objetivou a ampliagdo da cobertura, tendo com meta de atender
80% da populagdo urbana com servicos de agua e 50% com servigos de esgoto até

1980. Neste intuito, incentivou-se a criagdo das companhias estaduais de saneamento
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(CESBs), que receberam recursos do FGTS para financiar a implantagdo ou a

expansdo dos servigos de saneamento.

Com o advento do PLANASA, os municipios que ndo possuiam servigos proprios ou
nido dispunham de recursos para a implantacdo dos sistemas de dgua e esgoto,

fizeram a concessdo total destes servigos as CESBs, por um prazo de 20 até 50 anos.

De uma maneira geral, a centralizacio da prestacdo dos servicos nos niveis estaduais,
ao invés dos municipais, possibilitaram a melhor administracdo dos recursos através
dos ganhos de escala e dos subsidios cruzados, com o financiamento das regides

menos rentdveis com os recursos obtidos das regides mais rentdveis.

No entanto, as CESBs sdo companhias privadas estaduais, sob o regime de economia
mista, que prestam servicos por delegacdo dos municipios. Com o advento da Lei das
Concessdes, BRASIL (1995), todas as novas concessdes devem ser precedidas de um
processo licitatério. Portanto, devemos ter nos préximos anos um grande nimero
licitagdes, pois varios contratos foram assinados nos anos 80, com prazos médios em

torno de 25 anos.

Segundo dados do MINISTERIO DAS CIDADES (2004), dos 1849 municipios que
forneceram informacdes desagregadas: 266 declararam n@o serem necessdrias as
concessdes de esgoto, pois possuem departamentos autdonomos de dgua e esgoto; em
555 ndo existem concessdes de esgoto, nos quais os servigos sdo prestados sem
contratos pela mesma empresa concessiondria de dgua; 96 declaram possuir
concessOes, mas ndo informaram as datas de vencimento; em 116 casos as
concessOes de esgoto estavam vencidas até 2003; em 301 municipios os contratos
vencem de 2004 até 2010; em 171 municipios os contratos vencem de 2011 a 2020;
em 251 municipios os contratos vencem de 2021 a 2030 e 93 municipios informaram

que os contratos de concessdo de esgotos vencem apds 2031.

Neste contexto, foi realizado um levantamento no sentido de se vislumbrar os atuais
exemplos de parcerias no setor de saneamento, apresentado na Tabela 4.8, no qual
foram consultadas algumas concessiondrias privadas e a Associa¢do Brasileira das

Concessiondrias de Servicos Piiblicos de Agua e Esgoto (ABCON).
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Populagzo’ Datado | Inicio | Prazo| 'MVestimento
Cidade UF °p,'|‘ :t;abo Empresa Concessionaria Acionistas Servicos C C o (anos) Previsto
(GallFE1S) i (RS milhdes)
Manaus AM 1.645 Aguas do Amazonas S/A DRMA - Suez Ambiental | Plena (Agua e Esgoto)| Jul/2000 | Jul/2000 30 1.293,80
Parauapebas PA 2 Condominium LTDA Condominium Plena (Agua e Esgoto)| Out/1999 nd nd nd
Tucurui PA 5 Aguas de Tucurui Hidrogesp Plena (Agua e Esgoto) nd nd nd 12,00
Novo Progresso PA 37 Aguas de Novo Progresso Perenge Plena (Agua e Esgoto)| Ago/2004 | Ago/2004 30 20|
Campo Grande S 750 Aguas de Guariroba S/A Agbar/Cobel/Sanesul Plena (Agua e Esgoto)| Out/2000 | Out/2000 | 30 271,24
Carlinda MT 0 Aguas de Carlinda Perenge Plena (Agua e Esgoto)| Out/2003 | Out/2003 30 ,00
Claudia MT 2 Aguas de Claudia Perenge Plena (Agua e Esgoto)| Fev/2004 | Fev/2004 30 0,88
Diamantino MT 0 Nortec LTDA Nortec Plena (Agua e Esgoto) nd nd nd nd t|
Guarata do Norte MT 33 Aguas de Guaranta Perenge/Paula Raposo Plena (Agua e Esgoto)| Mai/200 Mai/200 30 11,95
Matupa MT 12 Aguas de Matupa Perenge Plena (Agua e Esgoto)| Jan/2002 | Jan/200: 30 0,21]
|Nobres MT 16 Saneamento de Nobres Economind Plena (Agua e Esgoto)| Fev/199 Jun/199 30 60|
|Primavera do Leste MT 57 Aguas de Primavera LTDA Kullinan/F. Dias/A. Gurgacz | Plena (Agua e Esgoto) nd Set/2000 30 31,95
Sorriso MT 48 Aguas de Sorriso LTDA Perenge Plena (Agua e E_sgoto) Jun/2000 | Jun/2000 30 16,73
Aragatuba SP 180 Geoplan Geoplan Captag:;xfasarmal de nd nd nd nd
Aracatuba SP 80 Sanear S/A Amafi/Tejofran/Resil/EarthTech| Tratamento de Esgoto| Mai/1996 | Jan/2000 21 17,00
Birigui SP 06 Aqua Pérola LTDA Colina/Hidrogesp Captacdo de Agua | Out/1994 | Jun/1995 | 15 2,00
Birigui SP 06 Matéria Perfuracao de Pogos Matéria Captgggo de Agua Jul/2003 | Set/2003 15 3,10]
Cajamar sP 61 Aguas de Cajamar LTDA Earth Tech/DH/REK/INS Cap'agqu;ifme”m Abr/1996 | Sey1997 | 14 3,50
Guard SP 21 Aguas de Guara LTDA Hidrogesp Plena (Agua e Esgoto)| Mai/2000 | Mai/2000 { 25 6,00
lacanga SP 9 Geoplan Geoplan Captagi'oq:j’:rual de nd nd nd nd
Ita SP 53 Cavo Iti S/A Camargo e Corréa Esgoto Mar/1996 | Mai/1998 20 25,30
Jau SP 23 Aguas de Mandaguahy Brick/Tejofran/Earth Tech/Resil| Agua Nov/1995 ov/1998 21 10,00
Jau SP 23 Sanej LTDA Amafi/Earth Tech Esgoto Mar/2000 | Jul/’2003 5 27,00
Jundiai SP 345 Cia de Saneamento de Jundiai| Coveg/AugustoVelloso/Tejofra | Tratamento de Esgoto| Jan/1996 | Set/1998 0 40,00
Limeira SP 275 Aguas de Limeira S/A Lumina/Suez Plena (Agua e Esgoto)| Jun/1995 | Jun/1995 30 120,00
Mairinque SP 47 Ciagua LTDA Villanova/Guaimbé Plena (/:\qua e Esgoto)| Fev/1997 | Mai/1997 30 30,00
Marilha SP 220 Aguas de Marilia LTDA Hidrogesp/Telar/Paineira Captaggg/;{:j:rvagao Nov/1997 | Jul/1999 20 3,88
- . Branco
Matao SP 77 Cia Matonense de Saneamento| Peres/MBP/Scatena/Enorsul Tratamento de Esgoto| Nov/2002 | Jan/2004 | 30 13,74
Maua SP 406 Ecosama Gautama Esgoto Jan/2003 | Mar/2003 30 135, 7§|
Mineiros do Tiete SP 13 Sanesiste Saneamento S/A Sanesiste Plena (Agua e Esgoto)| Jul/1995 | Ago/1995 [ 20 2,00]
Mirasol SP 54 Paz Gestao Ambiental Paz Engenharia Plena (Agua e Esgoto) nd Set/2001 5 0,7§I
Qurinhos SP 104 Aguas de Esmeralda DH/Earth Tech Captacéo de agua Fev/1996 | Out/1996 17 75|
Qurinhos SP 104 Telar Engenharia Telar Tratamento de Esgoto| Fev/1996 | Paralizada] 20 70|
Pereiras SP 7 Ribeirdo das Conchas Novacon Plena (Agua e Esgoto)| Ago/1994 | Out/1994 20 ,60
Ribeirao Preto SP 551 Ambient S/A REK/OHL/Inima Tratamento de Esgoto| Set/1995 | Jan/2001 23 103,00
Salto’ SP 106 Sanesalto Sanesiste Tratame[\to de I_Esqoto Dez/1996 | Pendente 20 nd
Sao Bernardo SP 789 Geoplan Geoplan Captagipq:j’:rual de nd nd nd nd
Séo Carlos SP 215 DH Perfuraco de Pogos Hidrogesp Agua ov/1993 | Mai/1994 | 10 0,83
Serrana SP 38 Bela Fonte lovacon Plena (Agua e Esgoto)| Nov/2000 ov/2000 30 18,85
| Tambau SP 24 Rio Pardo Operadores lovacon Plena (Agua e Esgoto)| Dez/2000 | Dez/2000 30 18,55|
Tuiuti SP 5 Ribeirao do Pantano lovacon Plena (Agua e Esgoto)| Nov/1996 | Dez/1996 20 ,65|
S;agrLLJJ:rrgr?wa ? gg Aguas de Juturnaiba Developer/Cowan/Broo/BIT | (Agua e Esgoto)| Dez/1997 | Mar/1998 | 25 72,94]
Siva Jardim RJ 23 /Queiroz Galvao/Trana
Arraial do Cabo RJ 26
Buzios RJ 23 . |
Cabo Frio RJ 160 Prélagos S/A EBAL/EPAL/Aguas de Portugal| Plena (Agua e Esgoto)| Abr/1998 | Jul/1998 25 419,06
Iguaba Grande RJ 19
Sao Pedro da Aldeia RJ 76
Campos RJ 426 Aguas do Paraiba Carioca/Cowan/Queiroz Plena (Agua e Esgoto)| Set/1996 | Set/1999 30 120 0g|
Guarapimirim RJ 44 Fontes da Serra Emissao Plena (Agua e Esgoto) - Mai/2001 30 3,02
Nova Friburgo RJ 177 Caenf Earth Tech/Tyco Plena (Agua e Esgoto)] Mai/1999 | Jul/1999 25 13991
Niteroi RI| 474 Aguas de Niteroi Cowan/Carioca/Tran&/QUeiroz [ by, (Agua e Esgoto)| Our1997 | Nowiiges | 30 197,44
Galvéo/Developer 7
Nilépolis RJ 151 Aguas de Nil6polis Sergen D'S"'b“'ézgo‘iz Aguael oy1998 | Paralizada| 30 60,00
Petrépolis RJ 306 Aguas do Imperador Cowan{T rana/Queiroz Plena (Agua e Esgoto)| Out/1997 | Jan/1998 30 105,77|
Galvéo/Developer

Santo Antonio de Padud RJ 42 Aguas de Santo Antonio Grupo de pessoas fisicas _ Apua nd Mai/2004 30 3,29
Sé&o Joao de Meriti 464 Aguas de Meriti Sergen Dlstnbmézgotiz Aguae Jun/1998 | Paralizada| 30 93,60
Aratjos 7 Sanarj LTDA Global/Planex Plena (Agua e Esgoto)] Ago/2002 | Nov/2002 | 30 1,19
Bom Sucesso 17 Aguas de Bom Sucesso LTDA Global/Planex Plena (Agua e Esgoto)| Out/2002 | Dez/2002 [ 25 3,09
Paraguacu 20 Cosagua LTDA Global/Planex Plena (Agua e Esgoto)| Jul/2000 | Jul/2000 30 5, 2ﬂ
Cachoeiro do Itapemirin| 195 Citagua S/A Aguia Branca/Cepemar | Plena (Agua e Esgoto)] Jul/1998 | Jul/1998 30 50,00
Cariacica 355 Aguas de Cariacica Marquise Plena (Agua e Esgoto) - Paralizada] 25 190,00
|ltapema 34 Aguas de Itapema anstrutora Nascimen_to Plena (Agua e Esgoto)| Jul/2004 | Jul/2004 25 48,00
Paranagua 145 Aguas de Paranagué S/A Canoc/e;,/oD:;/zlngei;/q(;asmho Plena (Agua e Esgoto)| Mar/1997 | Mar/1997 | 28 100,36

Notas: 1) Os dados referentes a populagdo foram obtidos no site do IBGE - acesso em 30/11/2005;
2) O prazo contratual sera contado & partir do inicio das obras de implantagdo do sistema.

Fonte: Adaptado de ABCON (2005)

Em sintese, durante o periodo de 1993 a 2004 se tem conhecimento de 58 contratos

de concessdes privadas de servicos de dgua e esgoto no Brasil, envolvendo 64

municipios com populagdes estimadas em 10,6 milhdes de pessoas. Estes contratos
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prevéem investimentos privados da ordem de R$ 4 bilhdes, sendo elaborados sob a

modalidade de concessdo comum e regidos pela Lei das Concessdes (8.987/95).

Adicionalmente aos exemplos citados acima, atualmente, algumas cidades do estado
de Mato Grosso pretendem conceder os seus servicos de dgua e esgoto para a
iniciativa privada, como podemos citar: Alta Floresta, Arendpolis, Barra do Gargas,
Caceres, Campo Verde, Canarana, Colider, Itaiba, Juara, Juscimeira, Lambari
D’oeste, Marcelandia, Nortelandia, Nova Xavantina, Pedra Preta, Peixoto de

Azevedo, Pontes e Lacerda, Santa Carmem, S3o Pedro da Cipa, Unido do Sul e Vera.

Quanto aos contratos assinados, sob a modalidade de concessdo comum, apesar do
aumento dos investimentos no tratamento de esgotos, observa-se que os resultados

sdo pouco expressivos e o predominio operacional ainda encontra-se com as CESB’s.

Provavelmente, esta lenta evolucdo seja devido ao inicio das privatizagdes sem a
definicdo do aparato legislativo especifico para o setor, o que acaba restringindo o
interesse das empresas privadas em aportar recursos nestes projetos, pois a auséncia

de regras transforma estes contratos em um ambiente repleto de incertezas.

Por outro lado, o governo federal incentiva as privatizacdes através de algumas
acdes, como por exemplo: o Programa de Financiamento a Concessiondrios Privados
de Servicos de Saneamento (FCP-SAN), no qual utiliza-se de recursos do FGTS e
BNDES visando aumentar a cobertura dos servigos de dgua e esgoto; o Programa de
Assisténcia Técnica a Parceria Publico-Privada em Saneamento (PROPAR), cujo
objetivo € o financiamento de consultoria técnica para a estruturacdo de projetos de
PPP em saneamento; a resolucdo n° 3259 do Conselho Monetario Nacional (CMN),
que permite a utilizacdo de 2% das aplicacOes da poupanga para o financiamento das

concessoes privadas de saneamento, em municipios com mais de 100.000 habitantes.

Finalizando, temos que a desarticulagdo dos programas federais de financiamento,
como o PLANASA, associados a imposicdo de limites de crédito e endividamento
publico, previstos nas resolucdes do CMN e na Lei de Responsabilidade Fiscal,
tornam relevantes a estruturagdo de parcerias com o setor privado como meio de

captagdo de recursos para os investimentos nos sistemas de tratamento de esgoto.
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S O AMBIENTE DOS CONTRATOS DE PPP NO BRASIL

Dando prosseguimento ao trabalho, ap6s a apresentacdo nos capitulos anteriores da
necessidade do ingresso dos recursos privados para suprir parte da demanda para a
ampliacdo e modernizacdo do setor, procurou-se explorar os contratos de Parceria
Pdblico-Privada (PPP) sob o ambito da legislacdo brasileira, como o ambiente para a

captagdo destes recursos necessarios'".

Para tanto, examinou-se o arcabouco institucional existente para os contratos
administrativos de concessdo do tipo PPP no Brasil, sendo composta essencialmente
pela Lei n° 11.079/04 - “Institui normas gerais para licitagdo e contratag@o de parceria
publico-privada no dmbito da administracdo publica”. Porém, também sio utilizadas
a Lei n® 8.987/95 - “Concessao e permissdo de servicos e obras publicas”, e pela Lei
n°® 8.666/93 — “Normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e da

outras providéncias”.

Neste sentido, foi realizada uma sintese dos principais pontos pertinentes a esta
forma de contratacdo entre o poder puiblico e as organizages privadas com o
objetivo de se estudar as exigéncias legais para a captacdo de recursos privados por
meio dos contratos de PPP. Podemos citar: [i] as modalidades contratuais e as suas
aplicagdes; [ii] o processo licitatdrio; [iii] o comité gestor das parcerias; [iv] os
limites financeiros para a contrata¢do das PPPs; [v] qualidade dos servigos prestados;
[vi] politica tariféria; [vii] o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos; [viii] as
diretrizes para a regulamentacdo e fiscalizacdo; [ix] as garantias para a
contraprestacdo publica; [x] as garantias para os agentes financiadores; [xi] os
mecanismos de resolucdo de disputas; [xii] os casos de intervengdo ou extingdo do

contrato.

' Para maiores detalhes sobre a lei das PPPs, recomenda-se a leitura na integra de BRASIL
(2004Db).
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5.1 As modalidades contratuais e suas aplicacoes

Segundo a Lei das PPPs, BRASIL (2004b), o instrumento de formalizacdo das
parcerias com os entes privados é o contrato de concessdo patrocinada ou
administrativa, no qual o Estado atribui o exercicio de um servico publico a alguém
que aceita prestd-lo em seu nome, com riscos compartilhados e sob certas condi¢des
fixadas. Este contrato possui como remunera¢do para os investimentos o pagamento
de uma contraprestag@o publica, conjuntamente ou ndo com a cobranga de tarifas dos
usudrios, podendo ser alterado unilateralmente pelo poder publico, desde que

mantido o seu equilibrio econdmico-financeiro.

Neste sentido, no contrato de concessdo patrocinada possui a populagdo como
usudria direta dos servigos, envolvendo a prestacdo de servicos precedidos ou ndo da
execucdo de obra publica. A remuneragdo do parceiro privado é composta da tarifa
cobrada dos usudrios pelos servicos, adicionada do aporte de recursos pelo Estado

como uma forma de “contraprestacdo pecunidria”.

Por sua vez, o contrato de concessdo administrativa possui a administragdo publica
como usudria direta ou indireta dos servi¢os. Nesse caso, a remuneracio do parceiro
privado ocorre exclusivamente com os pagamentos da prestagdo de servicos a

administracéo publica.

Assim, tanto nos contratos de concessdo patrocinada ou administrativa, as PPPs
destinam-se aos servigos publicos cuja exploragdo pelo contratado, ou ndo possua
remuneracdo suficiente pela cobranca da tarifa aos usudrios, ou cujo uso seja
destinado direta ou indiretamente para a administragdo estatal. Nestes, a
contraprestacdo publica é creditada somente apds a disponibilizagdo do servigo para
o parceiro publico ou usudrios, através de ordem bancdria, cessdo de créditos ndo

tributdrios ou outorga de direitos.

Em ambos os casos, ficam vedadas as suas aplicagdes para o fornecimento tnico de
mao-de-obra, equipamentos ou obra publica, sendo o valor minimo para sua
contratacao de R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais), para periodos de 5 (cinco)

a 35 (trinta e cinco) anos.
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5.2 O processo licitatorio

Os contratos de parceria devem ser precedidos de licitagdo, na modalidade de
concorréncia, obedecendo aos procedimentos previstos na Lei das Licitagdes,
BRASIL (1993), de modo a assegurar a igualdade de condi¢bes para os participantes
e a melhor contratacdo pelo Estado. Porém, a aplicacdo destes procedimentos deve
ser feita de modo subsidiado, uma vez que a propria Lei das PPPs apresenta algumas

particularidades quanto ao processo licitatério.

De uma maneira geral, o julgamento das licitacdes possui duas etapas distintas: a
etapa de habilitacdo ou qualificacdo dos proponentes e a etapa de julgamento ou

classificacdo das propostas.

Na etapa de habilitacdo € realizada a andlise da documentagdo comprobatéria das
exigéncias relativas a habilitagdo juridica, qualificacdo técnica, qualifica¢do
econdmico-financeira e regularidade fiscal, em que o concorrente € considerado

habilitado ou ndo a participar da concorréncia.

Na etapa de julgamento as propostas técnicas e econdOmicas sdao analisadas e
classificadas segundo um sistema de pontuacdo previsto no edital, ficando os
concorrentes dispostos seqiiencialmente segundo a sua ordem de classificacdo.
Segundo a Lei das PPPs, BRASIL (2004b), deve ser utilizado um dos seguintes
critérios: menor contraprestacdo publica; menor valor da tarifa; combinacdo de

menor contraprestacdo ou tarifa com a melhor proposta técnica.

Ainda sobre o julgamento das propostas, a disputa pode ser realizada de duas formas:
primeiro obedecendo a ordem normal, com uma etapa inicial de habilitacdo, tornando
0s proponentes aptos ou inaptos a participarem da etapa seguinte, de classificacdo das
propostas técnicas e econdmicas. A segunda forma, inovadora, prevé uma possivel
invers@o das etapas, sendo processada inicialmente a classificacdo das propostas, e
em seguida sdo analisados os documentos de habilitacdo do participante mais bem
classificado. Este serd vencedor se atendida as exigéncias do edital, caso contrério,

sdo analisados os documentos do préximo classificado e assim sucessivamente.
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Outra inovagdo da Lei das PPPs diz respeito a forma de apresentacdo das propostas
para a licitacdo, sendo possivel a realizagdao de lances em viva voz, precedidos da
apresentacdo das tradicionais propostas escritas em envelopes lacrados. Esta
inovacdo visa criar uma espécie de leildo realizado com os licitantes melhores
classificados no julgamento das propostas escritas. Trata-se de uma sabia inovacdo,
com vistas a aumentar a competicdo no procedimento licitatério e possibilitar uma

contratacdo ainda mais vantajosa a administracdo publica.

Além disso, mediante previsdo no edital, estard a administragdo publica autorizada a
sanar eventuais falhas formais que venham a ocorrer no decorrer do certame desde
que o licitante possa satisfazer as exigéncias dentro do prazo fixado no instrumento
convocatério. Trata-se de flexibilizagdo do principio da formalidade que pauta os
procedimentos licitatérios com vistas a viabilizar a participagdo do maior nimero de
licitantes possiveis sem que se elimine precocemente, por equivocos formais,

concorrentes aptos a participar do processo.

Para as propostas encaminhadas no processo licitatdrio, exige-se uma garantia para o
seu cumprimento, podendo ser caucdo em dinheiro ou titulos da divida publica,

seguro-garantia ou fianca bancéria, limitada a 1% do valor estimado para o contrato.

Em sintese, todo os detalhes do processo licitatério, como os critérios de avaliacio e

ordem de realizacdo das etapas, devem estar definidos com clareza no edital.

5.3 O Comité Gestor das Parcerias

O Comité Gestor de Parcerias Publico-Privadas Federal (CGP) foi criado através do
Decreto Presidencial 5.385/05, BRASIL (2005a), com competéncia para definir os
projetos prioritdrios e de realizar o processo licitatdrio. Fundamentalmente, sua
funcdo € selecionar os servi¢os prioritdrios e convenientes para execucao no regime
de parceria publico-privada, a partir das demandas dos ministérios setoriais, bem

COmo aprovar a minuta dos contratos e as suas alteragf)es.

Também sdo suas atribuicdes, a aprovagdo de relatdrios pelos Ministérios e Agéncias
Reguladoras e a elaboracdo de um relatério anual de desempenho enviado ao

Congresso Nacional e ao Tribunal de Contas da Unido. Estdo presentes neste comité
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representantes de varios 6rgdos da administracdo publica federal, como por exemplo,
os Ministérios do Planejamento, Fazenda, Casa Civil, Desenvolvimento, Transportes,
Minas e Energia, Integragdo, Meio Ambiente e institui¢des financeiras estatais, sendo

a designagdo destas feita por indicacdo do Ministro do Planejamento.

5.4 Os limites financeiros para a contratacao das PPPs

Em se tratando da responsabilidade fiscal, o controle das despesas com as PPPs
ficam limitadas a 1% da receita corrente liquida do exercicio anterior, bem como das
suas projecdes para os 10 anos subseqiientes. S3o computadas para efeito de
cumprimento deste limite de gasto, as despesas dos contratos celebrados por todos os
entes da Administragdo direta e indireta, como autarquias, fundacdes e empresas

publicas, sociedades de economia mista e demais entidades controladas.

Em relac@o aos Estados e Municipios, a Lei das PPPs condiciona as transferéncias
voluntdrias da Unido ao cumprimento do limite de gastos de 1% da sua receita
corrente liquida, desde que os contratos tenham a anuéncia prévia da Secretaria do

Tesouro Nacional.

Quanto aos limites de financiamentos concedidos por empresas ou bancos estatais,
temos um limite de participacdo para estas operacdes de 70% do total de recursos
necessarios para a implantacdo do projeto. Este valor pode ser aumentado se houver a
participacdo conjunta das entidades fechadas de previdéncia complementar, ficando o
novo limite acrescido para 80%. Ainda sobre os limites de financiamento, estdo
previstos para as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, onde os Indices de
Desenvolvimento Humano (IDH) sio inferiores a média nacional, o aumento dos
limites financiamento apresentados anteriormente para 80% e 90%, respectivamente,

do total de recursos dos projetos.

5.5 Qualidade dos servicos prestados

No que tange a qualidade dos servigos, o contrato de parceria deve possuir como
premissa bdsica o pleno atendimento dos usudrios. A Lei das PPPs faz referéncia aos
atributos de qualidade definidos pela Lei das Concessdes, BRASIL (1995), sendo

estes: o atendimento as normas técnicas, a regularidade, a continuidade, a eficiéncia,
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a seguranca, a atualidade, a generalidade, o bom atendimento aos usudrios e a

modicidade das tarifas.

Adicionalmente, o Codigo de Defesa do Consumidor, BRASIL (1990), prescreve que
as empresas concessiondrias sdo obrigadas a fornecer servigos adequados, eficientes,
seguros e, quando essenciais, continuos. Nos casos de descumprimento total ou

parcial destas obrigacdes, ficam as empresas obrigadas a reparar os danos causados.

Sendo assim, o concessiondrio devera prestar os servicos adequados, indistintamente,
estabelecidos no respectivo contrato de concessdo, ndo sendo permitida a sua
interrupg¢do, exceto nos casos expressamente consignados, sob pena de incidir em
descumprimento do mesmo. A suspensdo, fornecimento deficiente ou quaisquer
prejuizos causados pelos servicos ddo direito ao prejudicado de reclamar o

ressarcimento dos danos que injustamente suportou.

5.6 Politica tarifaria

Com respeito a politica tarifiria do servico concedido, a Lei das PPPs, BRASIL
(2004b), também faz referéncia a Lei das Concessdes, BRASIL (1995), sendo o valor
da tarifa fixado pela proposta vencedora da licitacio e reajustadas segundo os
mecanismos de revisdo previstos no contrato, a fim de preservar o seu poder de

compra e de manter o seu equilibrio econdmico-financeiro.

Destaca-se que as tarifas deverdo ser revisadas para mais ou para menos, sempre que
houver a criag¢do, alteracdo ou extingdo de qualquer encargo legal ou tributo,
ressalvados os impostos sobre a renda, que implique em impacto no equilibrio
econdmico-financeiro do contrato. Nio se caracterizam como desequilibrio na
relacdo contratual, as eventuais modificacdes econdmicas ou de expansdo necessdrias

a serem realizadas para garantir a continuidade da prestacao do servigo.

5.7 O equilibrio econdomico-financeiro

Em linhas gerais, a idéia de equilibrio de um sistema subentende-se a inexisténcia de
mudan¢a de comportamento no seu estado atual, sendo que qualquer modificacio

deste estado de harmonia sé pode ser conseqii€ncia de alguma influéncia externa.
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Ajustando este conceito para a drea econdmica, temos que um sistema econdémico
encontra-se em equilibrio quando as decisdes tomadas por um agente ndo modifique
a sua relagdo de vantagens e desvantagens para com o0s outros participantes do

sistema, bem como as relacdes existentes dos outros participantes entre si.

Discorrendo entdo sobre o equilibrio dos contratos de parcerias publico-privadas, este
ira existir quando houver um balanco de interesses entre o Poder Concedente e o
Concessiondrio, de sorte que celebrar o contrato seja a melhor estratégia para ambas

as partes.

Juridicamente, o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessdo ¢é
definido como o procedimento legal para a reposicdo de eventuais perdas,
decorrentes dos atos unilaterais tomados pelo poder concedente. Neste sentido, a Lei
das PPPs, BRASIL (2004b), trata da revisdo tarifaria como o mecanismo previsto

para a manuten¢do do equilibrio econdmico-financeiro destes contratos.

De acordo com este preceito legal, quaisquer restricdes adotadas unilateralmente pelo
poder publico s@o motivos validos para processos de revisdo tarifaria, desde que
comprometam o equilibrio do contrato, inclusive quanto aos impasses causados pela

aplicagdo do indice contratual para o reajuste das tarifas.

5.8 As diretrizes para a regulamentacio e fiscalizacao

As diretrizes referentes a regulamentacdo e fiscalizacdo dos contratos de parceria

publico-privada sdo definidas pela Lei das Concessdes, BRASIL (1995).

Quanto a regulamentacgdo do servigo concedido, é dever do poder concedente regular
os aspectos referentes a utilizacdo do servigo, os direitos e deveres do concedente e
do concessiondrio, as metas de expansdo dos servicos, a modernizacdo dos

equipamentos e das instalagdes previstas no contrato.

Com isso, o poder concedente detém a prerrogativa legal de introduzir as
modificagdes necessdrias para alcangar uma melhor eficiéncia nos servigos, além de
exigir do concessiondrio as adaptagdes para acomodar o servico as novas demandas e
conveniéncias para os usudrios, previstas no contrato. Compete-lhe ainda, zelar pela

boa qualidade do servigo, receber, apurar e solucionar as queixas e reclamagdes dos
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usudrios, proceder a revisdo e a homologacdo dos reajustes das tarifas, além de

implementar uma politica de preservacdo do meio ambiente.

No que tange a fiscalizaco, as parcerias devem se sujeitar a permanente fiscalizacio
por parte do poder concedente, responsavel pela delegacdo. Esta tem por objetivo
cumprir e fazer cumprir as cldusulas contratuais e as disposi¢des previstas em lei,

aplicando as penalidades contratuais pelo descumprimento das obrigacdes.

Esta fiscalizacdo deve ser composta por representantes do poder concedente, da
concessiondria e dos usudrios, sendo realizada por intermédio de 6rgdo do poder
concedente ou por entidade com ele conveniada. A concessiondria deve permitir aos
encarregados da fiscalizacdo, livre acesso, em qualquer época, as obras, aos
equipamentos e as instalacdes integrantes do servico, bem como aos dados relativos a

administracdo, contabilidade, recursos técnicos, econdmicos e financeiros.

Em suma, a gestdo privada de servicos publicos implica em diversas obrigacdes
destinadas a preservar o carater publico do servico e das informagdes, que se
traduzem em limitacdes da liberdade da concessiondria e na aceitacdo de decisdes

para suportar o atendimento dos fins a que se propds.

5.9 As garantias para a contraprestacao publica

A Lei das PPPs, BRASIL (2004b), prevé algumas garantias para o pagamento da
contraprestacdo publica nos contratos de Parcerias Publico-Privadas, como por
exemplo, a contratagdo de seguro-garantia, a vinculacdo de receitas e institui¢do de
fundos especiais e principalmente a criagdo do Fundo Garantidor das Parcerias

(FGP).

O FGP é um fundo fiducidrio de natureza privada, de patriménio até R$
6.000.000.000,00 (seis bilhdes de reais), gerido por instituicdo financeira controlada
pela Unido, cuja finalidade € garantir o cumprimento das obrigacdes assumidas pela
administracdo publica federal, podendo este ser acionado pelo parceiro privado a
partir do 45° dia do vencimento das faturas aceitas e 90 dias para as faturas ndo

aceitas e nem rejeitadas.
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5.10 As garantias para os agentes financiadores

Com o intuito de diminuir o risco dos agentes financiadores e de baratear os custos
dos financiamentos, foram incluidos importantes dispositivos na Lei das PPPs,
BRASIL (2004b), como o direito de assuncdo do controle da parceria no caso de
inadimplemento do contrato de financiamento, possibilitando a sua reestruturacio
nos casos de fracasso iminente por ineficiéncia da gestdo do parceiro privado. Outro
ponto importante estd no empenho dos recebiveis da Administragdo Publica como
garantia dos contratos de financiamento, ficando os financiadores legitimados para o

recebimento direto das indenizagdes, nos casos de extingdo do contrato.

5.11 Os mecanismos de resolucio de disputas

Outra inovagdo da Lei das PPPs, BRASIL (2004b), trata-se do meio de
solucionamento amigavel de eventuais conflitos, onde sdo utilizados os processos de
arbitragem dentre outros mecanismos privados de resolucdo de disputas. Segundo a
Lei da Arbitragem, BRASIL (1996), sdo exemplos de vantagens do processo de
arbitragem: a rapidez, pois o prazo para a sentenca é de seis meses a partir da
instituicdo da arbitragem, e a confiabilidade, ja que a sentencga proferida pelo arbitro

nio fica sujeita a recurso ou a homologacgéo pelo Poder Judiciario.

5.12 Os casos de intervencio ou extin¢cao do contrato

De acordo com a Lei das PPPs, BRASIL (2004b), os casos previstos para a
intervengdo e extingdo dos contratos de parceria sdo os mesmos dos contratos de
concessdo simples e estdo previstos na Lei das Concessdoes, BRASIL (1995). Estes
casos podem ser desencadeados por ato unilateral do poder concedente ou por

descumprimento das cldusulas contratuais.

Neste contexto, o poder concedente poderd intervir nos contratos de concessio
através de decreto, visando assegurar a adequada prestacdo dos servigos ou o fiel
cumprimento das normas contratuais, regulamentares e legais. Neste decreto, o poder
concedente devera fixar o prazo da intervencdo, seus objetivos, limites e designar o

interventor, que devera ser responsavel pelos atos durante sua gesto.
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Declarada a intervencdo, o poder concedente deverd, no prazo de 30 dias, instaurar
um procedimento administrativo para comprovar as causas determinantes desta
medida e apurar as responsabilidades. Este deverd ser concluido em 180 dias e

reserva o amplo direito de defesa ao concessiondrio.

Finalizada a intervencdo, a apuragdo dos fatos pode levar a extingdo da concessdo ou
o retorno dos servigos ao concessiondrio, com a prestagao de contas pelo interventor

que responderd pelos atos praticados durante a sua gestao.

Sdo causas passiveis de extingdo do contrato de concessdo: a encampacgdo, a
caducidade, a rescisdo, a anulacdo e a faléncia ou extingdo da empresa
concessiondria. Neste momento ocorre a reversdo dos bens, ou seja, retornam ao
poder concedente todos os bens reversiveis, direitos e privilégios transferidos a
concessiondria, mediante a indenizac¢do dos investimentos vinculados aos bens ainda
nao amortizados. Os demais bens, ndo utilizados no objeto da concessdo, constituem

patrimonio privado da concessiondria, ficando a disposi¢do desta ao final do contrato.

Considera-se encampacdo, a retomada do servico pelo poder concedente durante o
periodo de concessdo, por motivos de interesse publico, mediante autorizacdo legal
especifica e apds o prévio pagamento de indenizacdo dos investimentos vinculados a
bens reversiveis e ndo amortizados. Vale destacar que os motivos considerados de

interesse publico estdo subordinados a elaboracdo de uma lei autorizativa especifica.

A declaracdo da caducidade, por sua vez, decorre do encerramento da concessio
antes da conclus@o do prazo inicialmente fixado, a critério do poder concedente,
acarretando a aplicag@o das sanc¢des pactuadas em contrato. Qualquer dos seguintes
motivos estdo previstos para a declaragdo de caducidade: a transferéncia do controle
societdrio da concessiondria sem a anuéncia prévia do poder concedente, a prestacio
inadequada ou a paralisacdo dos servicos, o descumprimento de penalidades impostas
ou de clausulas contratuais, a perda de condicdes econOmicas, técnicas ou

operacionais que comprometam 0s servicos e a sonegagdo de impostos.

A rescisdo do contrato de concessdo poderd ocorrer por iniciativa da concessiondria,
mediante acdo judicial, no caso de descumprimento pelo poder concedente das

clausulas contratuais. Neste caso, os servicos ndo podem ser interrompidos até a
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decisdo judicial, ficando assegurado ao concessiondrio o direito de indenizacdo por

danos e prejuizos sofridos.

A anulacdo do contrato ocorre quando verificar-se a falta ou irregularidade de
quaisquer dos seus elementos essenciais, afetando a sua existéncia ou a sua
legalidade. Esta deve ser solicitada mediante acdo judicial especifica, e nunca pelo

abandono de suas atividades.

Enfim, no caso de faléncia ou extingdo da concessiondria, os credores concorrem a
indenizacdo devida a concessiondria, pelo valor dos bens reversiveis e ndo
amortizados. E preciso ressaltar, que os direitos de indenizacio da concessiondria
estdo limitados aos valores acima citados, ndo estando inclusos 0s bens necessarios
para a prestacdo do servigo, que sdo assegurados ao concedente pelo principio da

continuidade do servigo publico.
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6 RISCOS NO AMBIENTE DAS PARCERIAS PARA O TRATAMENTO
DE ESGOTO

A rotina proposta neste capitulo almeja identificar as principais varidveis capazes de
produzir desvios no desempenho dos projetos de parceria para tratamento de esgoto,
para adiante, através da elaboracdo de um protétipo, se consiga analisar o efeito

destas varidveis nos indicadores de qualidade dos investimentos.

Segundo o PMBOK (2004), o gerenciamento dos riscos inclui os processos
envolvidos na identificag@o, andlise e resposta aos riscos de um projeto. Isto inclui a
maximizagdo dos resultados de eventos positivos e minimizac¢do das conseqii€ncias

de eventos negativos.
Podemos citar como principais processos da rotina de gerenciamento de riscos:

= Identificacdo dos Riscos — determinar quais os riscos sdo provaveis de afetar

o projeto e documentar as caracteristicas de cada um;

»  Andlise Qualitativa dos Riscos — analisar qualitativamente os riscos e as

condi¢des para priorizar seus efeitos no desempenho do projeto;

»  Andlise Quantitativa dos Riscos — mensurar a probabilidade de impacto e as

interacdes dos riscos no sentido de avaliar as suas possiveis conseqiiéncias;

=  Desenvolvimento das Respostas aos Riscos — definir as melhorias

necessdarias para o aproveitamento de oportunidades e respostas as ameagas;

= Controle das Respostas aos Riscos — responder as alteracdes provocadas

pelos riscos no decorrer do projeto.

O gerenciamento e a distribui¢do destes riscos representam importantes aspectos na
estruturacdo dos contratos para a exploragdo de servicos de infra-estrutura publica,
visto que, esta tipologia de negdcio esta susceptivel a riscos de diversas naturezas,

podendo estes influenciar no desempenho econdmico dos contratos.

Neste contexto, este capitulo trata dos dois primeiros processos da rotina de

gerenciamento de riscos, o de identificacdo, elencando-se as varidveis capazes de
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afetar os indicadores de qualidade dos investimentos, e o de andlise qualitativa,
procurando-se examinar os efeitos dos vetores de risco presentes nos contratos de

parcerias publico-privadas para a explorag@o dos servicos de tratamento de esgoto.

A andlise quantitativa dos riscos serd tratada no capitulo seguinte, onde foram
avaliadas as possiveis conseqiiéncias dos principais vetores de riscos, através de
distor¢des no cendrio referencial do protdtipo, elaborado para se estudar a
sensibilidade dos indicadores de qualidade dos investimentos aos efeitos dos riscos
prioritarios.

Deste modo, este estudo procurou identificar e avaliar os vetores de risco presentes
nestes contratos, visando auxiliar a sua modelagem pelo concessiondrio, para que
este desenvolva um plano de resposta e redugcdo dos riscos que contenha meios de

mitigd-los, transferi-los ou aceita-los.

6.1 Identificacao dos fatores de risco

7z

Neste item ¢é apresentado o processo de identificacdo dos riscos, que consiste em
determinar as fontes ou eventos potenciais de risco que sdo mais provaveis de afetar

negativamente o desempenho de um projeto, conforme mostra a Figura 6.1.

ENTRADA TECNICAS
* Descri¢do do produto * Técnicas para se reunir « Fontes de risco
* Informagdes historicas informagdes « Eventos potenciais de risco
* Categoria de riscos * Checklists « Sintomas de risco

* Fluxograma

Figura 6.1 — Rotina para o processo de identificacao dos riscos
Fonte: Adaptado de PMBOK (2000) e PMBOK (2004)

O processo de identificacdo dos riscos inicia-se com a descricdo do produto ou
estruturacdo do negoécio, no qual temos trés provaveis configuracdes para a
implantacdo dos projetos de tratamento de esgoto: a implantacdo para posterior
exploragdo da infra-estrutura (Figura 6.2); a operag@o de sistemas ja existentes, sendo
necessarios investimentos para a sua modernizacdo e expansdo (Figura 6.3); apenas a

prestacdo dos servigos através da operagdo dos sistemas ja implantados (Figura 6.4).
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Figura 6.2 - O fluxo dos contratos com implantacio para posterior exploracio

da infra-estrutura
Fonte: Elaborado pelo autor
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Figura 6.3 - O fluxo dos contratos com investimentos em modernizacio e

expansao dos sistemas
Fonte: Elaborado pelo autor
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Figura 6.4 - O fluxo financeiro dos contratos para apenas a exploracio de
sistemas ja implantados
Fonte: Elaborado pelo autor

Ainda discorrendo sobre as entradas para o processo de identificacdo dos riscos

temos a categorizagdo dos riscos do projeto. Segundo o PMBOK (2004), “a
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identificacdo dos riscos deve abranger tanto os riscos internos quanto os externos. Os
riscos internos sdo aspectos que a equipe do projeto pode controlar ou influenciar,
tais como designacdo de pessoas e estimativas de custos. Os riscos externos sio
coisas além do controle ou influéncia da equipe, tais como mudangas no mercado ou

acdo governamental”.

Na categorizag@o dos riscos dos projetos de parceria publico-privada no tratamento
de esgotos, em virtude das diferentes etapas e padrdes de investimentos observados
nos fluxos financeiros destes contratos, optou-se por dividir os vetores de riscos em

dois grupos: os riscos internos e 0s externos ao ambiente do negdcio.

Segundo ALENCAR (1998), “na andlise dos fatores sobre os quais a capacidade de
monitoracdo da SPE é praticamente nula, denominada de andlise externa, pode-se
arrolar: pardmetros do edital de licitacdo; clausulas do contrato de concessdo, cujos
limites devem estar contidos na Lei n° 8.987/95; as projecdes para a inser¢do de

mercado e as expectativas para o andamento da economia”.

Desta forma, podemos definir os riscos internos como aqueles que podem ser
controlados pelas partes que exer¢am uma agdo direta sobre os objetivos do projeto.
J4 os riscos externos possuem sua origem fora do ambiente do contrato, podendo ser
monitorados, mas ndo controlados ou influenciados pelas partes envolvidas no

empreendimento.

Avancando no processo de identificacdo dos riscos, tratou-se das técnicas utilizadas
para se reunir informacdes sobre a identificagdo dos riscos, as quais podemos citar:
debate (brainstorming); técnica Delphi; entrevistas com especialistas, andlise SWOT

(strengths, weaknesses, oportunities and threats) e revisdo da documentacao.

Nesta pesquisa, a técnica utilizada para a identificacdo dos riscos foi a revisdo da
documentag@o, baseada no exame da bibliografia e da legislagdo que dispde sobre o
tema, em especial da Lei n® 11.079/04 - “Institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da administracdo publica” e do
Projeto de Lei n® 5.269/05 — “Institui as diretrizes para os servicos publicos de

saneamento basico”.
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O resultado desta técnica foi a elaboragdo da Tabela 6.1, contendo a identificagdo
preliminar dos fatores de risco nos contratos de parceria publico-privada para o

tratamento de esgotos.

Tabela 6.1- Identificacao dos riscos nas parcerias para tratamento de esgoto

ITEM IDENTIFICACAO DOS RISCOS
RISCOS INTERNOS
Riscos na Implantacao
Risco de gerenciamento da integracao
Risco de gerenciamento do Escopo
Risco de gerenciamento do Tempo
Risco de gerenciamento do Custo
Risco de gerenciamento da Qualidade
Risco de gerenciamento dos Recursos Humanos
Risco de gerenciamento das Comunicacdes
Risco de gerenciamento das Aquisi¢coes
Riscos Financeiros
Risco no provisionamento de recursos
Riscos Operacionais
Risco de gestéo operacional
Risco das avaliag6es periddicas de qualidade dos servigos
Riscos Contratuais
Inadimpléncia dos usuarios
Inadimpléncia do poder publico
Mudang¢a no escopo do contrato
RISCOS EXTERNOS PREVISIVEIS
1 Risco Comercial
1.1 Risco de projecao da demanda
1.2 Risco de concorréncia
1.3
2
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Risco de inovacao tecnoldgica
Riscos Economicos
2.2.1 Risco de perda inflacionaria
2.2.2 Risco de variagdo cambial
2.2.3 Risco de elevagao das taxas de juros
2.3 Riscos Politicos
2.3.1 Risco de impacto ambiental
2.3.2 Risco de impacto social
RISCOS EXTERNOS IMPREVISIVEIS
Riscos Politico e Regulatorio
Riscos politico e regulatério dos atos unilaterais
Risco de desordem publica
Riscos Diversos
Risco de desastres naturais
RISCOS LEGAIS
Riscos Contratuais
Reclamacoes de terceiros
Reclamacgodes contra terceiros
Risco de nao obtencao das licencas ambientais
Disputas judiciais

[\ S] =S

I ===
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Fonte: Elaborado pelo autor
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6.2 Analise qualitativa dos fatores de risco

A andlise qualitativa dos riscos € um processo que envolve a avaliagdo do impacto e
da probabilidade dos riscos para a identificacio dos prioritarios, de acordo com o seu

efeito nos objetivos do projeto, conforme mostra a rotina da Figura 6.5.

* Matriz de classificagdo da
probabilidade e impacto dos
riscos

* Classificagdo dos riscos para
0 projeto

* Identificagdo dos riscos

* Escalas de probabilidade e
impacto

* Lista de riscos prioritarios
para andlise e gerenciamento
adicionais

Figura 6.5 — Rotina para o processo de analise qualitativa dos riscos
Fonte: Adaptado de PMBOK (2000) e PMBOK (2004)

Portanto, iniciou-se o processo de andlise qualitativa com a defini¢do das escalas de

probabilidade e impacto que foram adotadas para a andlise dos riscos.

Segundo PRITCHARD (2001), a classificacdo dos riscos de um projeto passa pelas
seguintes etapas: definicdo dos valores de probabilidade e impacto dos riscos,
identificacdo das dreas de maiores impactos e probabilidade, para entdo se divulgar

0s principais riscos para a equipe do projeto.

De acordo com o PMBOK (2000), os valores de probabilidade e impacto dos riscos
podem ser descritos em termos qualitativos utilizando-se uma escala ordinal ou
cardinal. Nas escalas ordinais os valores sdo ordenados por ordem de intensidade,
como muito alto, alto, moderado, baixo e muito baixo, enquanto nas cardinais sdo
atribuidos nimeros para cada efeito, como 0,1 / 0,3 / 0,5/ 0,7 / 0,9. Ambas as
abordagens tem o propdsito de designar um valor relativo para a probabilidade e para

o impacto dos riscos de um projeto.

A Tabela 6.2 ilustra um exemplo de como se avaliar os impactos dos riscos nos
objetivos de um projeto, sendo que esta avaliacdo se refere a severidade do efeito de

um evento de risco nos objetivos de um projeto.
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Tabela 6.2 — Exemplo de avaliaciao de impacto de risco

Obijetivos do Avaliacao do Impacto
projeto Muito Baixo Baixo Moderado Alto Muito Alto
Aumento < 5% de aumento do| 5-10% de aumento | 10-20% de aumento |> 20% de aumento do
Custo T
insignificante do custo| custo do custo do custo custo
Desvio insignificante Desvio do Desvio total do Desvio total do Desvio total do
Cronograma do cronograma cronograma < 5% cronograma de cronograma de cronograma > 20%
° 5-10% 10-20% °
I?lmmmgaq quase Areas qe pouca 1 4reas importantes do Reduggg do escopo Projeto finalizado é
Escopo imperceptivel do importancia do = inaceitavel para o g
= escopo sdo afetadas " inadequado
escopo escopo sdo afetadas cliente
Degradacéo quase | Apenas aplicacdes Reducéo da Reducao da "
. R : N . = . . g - Produto final do
Qualidade imperceptivel da mais exigentes s@o | qualidade. Requer a | qualidade inaceitavel . P
A - X : projeto é inutilizavel
qualidade afetadas aprovagao do cliente para o cliente

Fonte: PMBOK (2000)

Neste sentido, ap6s a definicdo das escalas de probabilidade e impacto, discutir-se-4 a
técnica utilizada para a andlise qualitativa dos riscos, que consiste na elaboracio de
uma matriz de classificagdo dos riscos. A constru¢do desta matriz inicia-se com a
classificacdo dos fatores de riscos, identificados no processo anterior, segundo as

escalas de probabilidade e impacto, apresentada na Tabela 6.3.

Posteriormente, as classificagdes dos fatores de riscos foram apresentadas,
combinando-se as escalas de probabilidade e impacto, resultando na matriz de risco
apresentada na Figura 6.6. Esta matriz classifica individualmente os fatores de risco
do projeto, podendo ser risco alto (condi¢do vermelha), risco moderado (condi¢do

amarela) e risco baixo (condi¢do verde).

Segundo o PMBOK (2000), a pontuagéo dos riscos auxilia na disposi¢do do risco em
uma categoria que orientard as acdes para as respostas aos riscos. Esta classificacdo
pode ser utilizada para indicar a exposi¢do global ao risco de um projeto em
comparacdo com as pontuagdes dos outros, informacgdo esta que pode ser utilizada

para a alocacdo de recursos e pessoal para os projetos com maior exposi¢ao ao risco.

Vale destacar que esta classificacdo apresentada é apenas ilustrativa, ndo refletindo a
realidade de todos os empreendimentos. Para o estudo dos riscos de cada projeto é
necessdria a elaboracdo de uma matriz de risco especifica, que atenda o objetivo do

empreendimento e da empresa.
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Tabela 6.3 — Classificacao dos fatores de risco no ambiente das parcerias para o
tratamento de esgoto

LEGENDA
Impacto Muito Baixo / Probabilidade Muito Baixa
Impacto Baixo / Probabilidade Baixa
Impacto Moderado / Probabilidade Moderado
Impacto Alto / Probabilidade Alta

ITEM IDENTIFICACAO DOS RISCOS PROBABILIDADE| IMPACTO
1 RISCOS INTERNOS
1.1 Riscos na Implantacao
1.1.1 Risco de gerenciamento da integracao
1.1.2 Risco de gerenciamento do Escopo
1.1.3 Risco de gerenciamento do Tempo
1.1.4 Risco de gerenciamento do Custo e
1.1.5 Risco de gerenciamento da Qualidade
1.1.6 Risco de gerenciamento dos Recursos Humanos
1.1.7 Risco de gerenciamento das Comunicagoes
1.1.8 Risco de gerenciamento das Aquisi¢oes
1.2 Riscos Financeiros
1.2.1 Risco no provisionamento de recursos
1.3 Riscos Operacionais
131 Risco de gestao operacional H:
1.3.2 Risco das avaliagoes periédicas de qualidade dos servicos
1.4 Riscos Contratuais
1.4.1 Inadimpléncia dos usuarios
1.4.2 Inadimpléncia do poder publico
1.4.3 Mudanca no escopo do contrato
2 RISCOS EXTERNOS PREVISIVEIS
21 Risco Comercial
211 Risco de quebra da demanda —
21.2 Risco de concorréncia
2.1.3 Risco de inovagao tecnolégica
2.2 Riscos Economicos
2.2.1 Risco de perda inflacionaria
2.2.2 Risco de variagao cambial
2.2.3 Risco de elevacao das taxas de juros
2.3 Riscos Politicos
2.3.1 Risco de impacto ambiental
2.3.2 Risco de impacto social
3 RISCOS EXTERNOS IMPREVISIVEIS
3.1 Riscos Politico e Regulatorio
3.1.1 Riscos politico e regulatério dos atos unilaterais
312 Risco de desordem publica e
3.2 Riscos Diversos
3.2.1 Risco de desastres naturais
4 RISCOS LEGAIS
4.1 Riscos Contratuais
4.1.1 Reclamacodes de terceiros
4.1.2 Reclamacdes contra terceiros
413 Risco de nao obtencao das licencas ambientais —
414 Disputas judiciais
I

Impacto Muito Alto / Probabilidade Muito Alta

Fonte: Elaborado pelo autor
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Classificacao dos Riscos =P x|

A

Muito Alta
[1.1.2]

w Al [1.1.3]
o
)
3 [1.1.5] [1.1.7]
m Moderada [1.1.8] [2.2.3]
I [2.3.1]
o
1
o

Baixa

Muito

Baixa

Muito Baixo Baixo Moderado Alto Muito Alto
IMPACTO

Figura 6.6— Matriz de probabilidade e impacto dos fatores de risco

Fonte: Elaborado pelo autor

Esta matriz de classificacdo também possui como objetivo a identificagdo dos riscos
prioritarios, destacados na condicdo vermelha, que sdo os principais candidatos aos
procedimentos adicionais, incluindo a andlise quantitativa e as acgles de

gerenciamento de riscos.

6.3 Principais fatores de risco do segmento estudado

Dos riscos identificados e classificados nos itens anteriores, iremos discorrer a
respeito de alguns riscos prioritirios que possuem maior relevincia no segmento
estudado, seja pela probabilidade de ocorréncia ou pelo impacto que estes eventos

podem ocasionar caso venham a ocorrer.

A matriz de probabilidade e impacto (Figura 6.6) considera os eventos de alto risco,
ou fatores de riscos prioritdrios, por possuirem uma relacdo [probabilidade X

impacto] desfavordvel, ou seja:

= [probabilidade muito alta X impacto muito alto];
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= [probabilidade muito alta X impacto alto];

= [probabilidade muito alta X impacto moderado];
= [probabilidade alta X impacto alto];

= [probabilidade alta X impacto muito alto];

= [probabilidade moderada X impacto alto];

= [probabilidade moderada X impacto muito alto];
= [probabilidade baixa X impacto muito alto].

Vale ressaltar que a identificacdo e a classificacdo dos fatores de risco apresentada
neste trabalho ndo possui um referencial, ou seja, uma tecnologia especifica de
tratamento de esgotos ou um empreendimento de determinado ambiente empresarial.
Neste contexto, esta abordagem ¢ restrita e tem como objetivo orientar o leitor ou
investidor sobre os impactos na qualidade dos investimentos produzidos pelos
principais fatores de risco presentes nos projetos de tratamento de esgotos,
contratados sob a modalidade de parceria puiblico-privada. Concluindo, analisar e
discutir com profundidade os riscos envolvidos em uma determinada tecnologia de
tratamento de esgotos seria avancar em um ambiente que extrapola os objetivos

pretendidos nesta pesquisa.

Deste modo, nos subitens a seguir, apresenta-se uma abordagem mais detalhada dos
principais fatores de risco, assim classificados pela matriz de probabilidade e

impacto.
6.3.1 Riscos de gerenciamento dos custos na implantacao

O fator de risco de gerenciamento dos custos na implantagdo esta relacionado com os
disturbios nos indicadores de qualidade, provocados pelas varidveis relacionadas com

os custos de licitagdo e de implantacido do projeto pronto para operar.

Segundo ALENCAR (1998), “Em geral, os empreendimentos de infra-estrutura
concentram riscos elevados no periodo de implantagdo, em funcdo dos custos

irrecuperdveis”.
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Estes riscos elevados no periodo de implantagdo sdo provenientes da exposi¢do do
investidor devido ao descompasso entre os investimentos e os retornos do
empreendimento. Em outras palavras, os riscos sdo maiores nos casos dos
investimentos na modernizacdo ou implantagdo da infra-estrutura para posterior
geracdo de receitas a partir da prestagdo dos servigos, onde ocorre um ciclo de

investimento puro, sem a geracdo de receita proveniente da exploragdo dos sistemas.

Em relacdo aos custos irrecuperdveis, citados anteriormente, sdo oriundos da
transferéncia dos ativos implantados como objeto dos contratos de parceria para o

poder publico, sem 6nus, ao final do contrato.

Portanto, temos a evolug@o dos custos de implantacdo como uma varidvel que age no
desempenho econdmico dos contratos, pela vertente do acréscimo do montante de

investimentos necessarios para a implantagdo do empreendimento.

113

Partindo para a andlise da legislagdo, a Lei das PPPs determina que “a
contraprestacio da Administragdo Publica serd obrigatoriamente precedida da
disponibilizacdo do servico objeto do contrato de parceria publico-privada”.

(BRASIL, 2004b)

Neste proposito, fica ao parceiro privado os riscos referentes a implantacdo, com a
realizacdo das obras e da aquisi¢do dos equipamentos necessdrios para a

operacionalizagdo e prestagdo dos servicos.

Deste modo, em relagdo aos procedimentos de andlise quantitativa dos riscos
gerenciamento dos custos, no protdtipo da estacdo de tratamento de esgotos foi
avaliado o impacto dos desvios orcamentdrios, relacionados com as despesas de
licitag@o e com custos de construcdo e implantagdo, nos indicadores de qualidade dos

investimentos.

Vale ressaltar que evolucdo dos custos durante o processo de implantacdo também
estd atrelada aos fatores macroecondmicos, através da dinamica de comportamento
dos precos dos insumos. Este fator de risco serd tratado a seguir conjuntamente com

os riscos de perda inflaciondria.
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6.3.2 Riscos de gestao operacional

O fator de risco de gestdo operacional € tratado como a possibilidade de perda de
desempenho econdmico do projeto, influenciada pela distor¢do das varidveis
relacionadas com a despesa operacional, como falhas nos processos internos, de

pessoal, de sistemas ineficientes ou de eventos que alterem a oferta dos servigos.

Vale ressaltar que os empreendimentos de infra-estrutura possuem caracteristicas
similares aos empreendimentos de base imobilidria, que sdo construidos para gerar
renda baseada na exploracdo da sua estrutura, porém, a sua principal diferencga esta
no lastro que estes dltimos possuem na edificagdo construida, enquanto nos de infra-

estrutura é o contrato de exploracdo dos servigos.

Deste modo, partiremos para identificagdo da relagcdo existente entre a inefici€ncia
operacional e a perda de desempenho econdmico do projeto. Na Equacdo 6.1, temos
a composi¢do dos custos e receitas do Resultado Operacional Disponivel (ROD), que
demonstra a relacdo direta entre a despesa e o resultado operacional, e

consequentemente, com os indicadores de qualidade dos investimentos.

Equacao 6.1

ROD, =RT, - DO,

Onde:

RODy = Parcela do resultado operacional disponivel, referente a um periodo k;

RTy = Receita liquida gerada pela cobranga das tarifas, tomada ao final do periodo k;
DOy = Despesa operacional do projeto, tomada ao final do periodo k.

Portanto, de uma maneira geral, o incremento das despesas operacionais provoca a
perda de qualidade dos investimentos pela vertente da redu¢do do fluxo do Resultado
Operacional Disponivel (ROD), sendo este fluxo a principal remuneragdo dos
investimentos realizados na implantacdo, ampliacdo ou operagdo dos sistemas de

dgua ou esgoto.

Neste contexto, examinou-se o ambiente da legislacdo estudada, visando discutir os

pontos relacionados com a possibilidade de incremento nas despesas operacionais.
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Inicialmente, a Lei das Concessdes, BRASIL (1995), determina como atributos de
qualidade dos servicos prestados, o atendimento as normas técnicas, a regularidade, a
continuidade, a eficiéncia, a seguranga, a atualidade, a generalidade, o bom

atendimento aos usuarios € a modicidade das tarifas.

A apreciacdo destes atributos demonstra um enfoque generalista, ndo fazendo
mencio especifica nenhum indicador de qualidade dos servicos, pois esta legislacao
objetiva abranger toda a gama de servicos de infra-estrutura, sendo atribui¢cdo do

marco regulatério disciplinar de forma especifica sobre cada setor.

Passando entdo para a andlise do Projeto do Marco Regulatério, BRASIL (2005b),
temos as seguintes disposi¢des que se configuram como riscos de incremento das

despesas operacionais:

= As acgdes de regulamentagdo e fiscalizag@o dos servigos devem ser ditadas por
legislacdo propria de cada titular dos servicos, através da defini¢do de um
sistema de monitoramento da eficiéncia e dos aspectos técnicos da sua

prestacao;

= Os prestadores de servico devem elaborar e fornecer aos usudrios um relatério

anual de qualidade e um manual de prestacdo dos servicos;

= A elaboragido do plano de saneamento ambiental e as crescentes exigéncias
legais de preservacdo do meio ambiente demonstram o aumento das
recomendacdes para a utilizagdo dos recursos naturais, principalmente na

qualidade das dguas residuais do esgotamento sanitério;

= As avaliagdes periddicas de qualidade dos servicos que devem ser realizadas
pelo prestador de servicos e pela comunidade aumentam os custos
operacionais pela burocratizag¢do da prestacdo dos servicos, além de impactar

indiretamente no incremento das a¢des de regulagdo e fiscalizacéo;

Deste modo, em relagdo ao procedimento de andlise quantitativa do risco de gestdo
operacional, o protdtipo da estacdo de tratamento de esgotos avaliou a distor¢do dos
indicadores de qualidade dos investimentos pela influéncia do acréscimo das

despesas operacionais para a oferta dos servigos.
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6.3.3 Risco de quebra da demanda

O risco de quebra da demanda pode ser interpretado pela possibilidade da demanda
dos servigos ndo ser suficiente para gerar o fluxo de caixa planejado para remunerar

os investimentos aportados no projeto.

Portanto, para se analisar os efeitos deste risco nos contrato de prestacio de servigos
de tratamento de esgotos, iniciou-se pela composicio do fluxo de receitas,
considerando-se a cobranca da tarifa como a principal fonte de receita dos projetos,

conforme apresentado na Equacgéo 6.2.

Equacao 6.2

ROD, = (VolumeEsgotoTratadoxTarifa), — DespesasOperacionais,

Nestes contratos pode-se elencar como varidveis que afetam a demanda: a alteracio
no volume de esgoto tratado ou mudanca na composi¢do das faixas de consumo. As
alteracdes destas varidveis podem ocorrer pela variagdo na estimativa planejada da
demanda, bem como da sua taxa de crescimento durante o horizonte do contrato,
estando relacionados a imprevisibilidade do comportamento de fatores climéticos,
como por exemplo, racionamento do consumo de 4dgua; ou populacionais como a
diminui¢do na taxa de crescimento populacional de uma cidade; ou
macroecondmicos como a diminui¢cdo do consumo pela queda na renda mensal das

familias.

Neste sentido, todas as varidveis que geram a reducdo da demanda causam impacto
direto na perda da qualidade do empreendimento, pois o fluxo do Resultado
Operacional Disponivel (ROD) é a principal remuneracdo para os investimentos

realizados na implantacdo dos projetos.

Ap6s a identificacdo da relacdo entre a demanda e a qualidade dos investimentos,
partiremos entdo para discussdo dos procedimentos mitigatérios para os riscos da

quebra da demanda nos projetos de PPP em tratamento de esgotos.

A Lei das PPPs faculta o pagamento pelo poder ptblico da contraprestacdo relativa a
parcela fruivel de servigo objeto do contrato de parceria, ou seja, do servigo colocado

a disposic¢do do usudrio. (BRASIL, 2004b)
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Porém, como o pagamento pelo uso da capacidade instalada € facultativa, esta
distribuicdo de risco deve estar prevista no edital de licitacio e no contrato de

parceria.

Apesar desta possibilidade, simulou-se no protétipo da estacdo de tratamento de
esgotos, o impacto nos indicadores de qualidade dos investimentos, provocado pelas

distor¢des do volume da demanda inicial e da sua taxa de crescimento.
6.3.4 Riscos politico e regulatorio

O risco politico nos contratos publicos, também chamado na literatura juridica de
fato do principe, refere-se as acgdes unilaterais das autoridades que exercam
influéncia sobre o contrato, quando estas agdes sdao capazes de modificar as
condi¢des previamente estabelecidas no contrato e, consequentemente, repercutir nos

custos da concessionaria.

O risco regulatério, também chamado de fato da administra¢do, diz respeito a
qualquer conduta do ente regulador que altere unilateralmente as condigdes
contratuais, tornando inviavel a continuidade do contrato ou refletindo em custos

adicionais para o contratado.

Nota-se que apesar destes dois riscos possuirem origens diferentes, estes sdo
provenientes de incertezas e alteragcdes na legislagdo pelo poder publico, traduzindo-
se em quaisquer atos unilaterais que afetem o equilibrio econdmico-financeiro destes

contratos.

Segundo OLIVEIRA (2001), o risco regulatério é decorrente das interagdes entre
governo e concessiondrias em processos de reajustes e revisdes contratuais, bem
como de imposicdes legais adicionais. Adicionalmente, além de atos executivos este
risco também pode englobar os atos legislativos de cariter especifico que tenham

impacto direto sobre as receitas da concessiondria.

Desta maneira, apesar dos empreendimentos em tratamento de esgotos estarem
amparados pelos contratos, possuindo nas suas cldusulas uma garantia para estes
negoécios, existem casos de empreendimentos cancelados, paralisados ou

parcialmente concluidos. Essencialmente, este fato ocorre pela abertura prevista na
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legislacdo, permitindo que a¢des do governo sejam tomadas no sentido de garantir o

interesse publico e contrariando os interesses dos investidores.

Podemos citar como um exemplo de quebra de contrato, a concessdo da estacdo de
tratamento de esgotos na cidade de Itu, assinada em 1996 entre a prefeitura e a Cavo
Itu Servicos de Saneamento. O destrato iniciou-se com a aprovacdo da Lei Municipal

o

n° 14/2001, que determinou a suspensdo de metade dos pagamentos mensais
repassados 4 concessiondria pelo Servico Autdbnomo de Agua e Esgoto de Itu
(SAAE). Em dezembro de 2002, em funcdo do desequilibrio econdmico-financeiro
do contrato, a Cavo obteve uma liminar para devolver a concessdo do servico a
prefeitura. Atualmente, o processo judicial estd em andamento no Supremo Tribunal

de Justica, que manteve a suspensdo dos servi¢os e o bloqueio das contas bancdrias

do SAAE para o pagamento dos valores devidos a concessiondria.

Neste contexto, em virtude da dificuldade para a simulac¢io dos riscos imprevisiveis,
como € o caso da quebra de contrato, este trabalho aprofundou-se na pesquisa dos
riscos politico e regulatério abordando os impasses decorrentes dos processos de

reajustes e revisdes contratuais.

Neste intuito, estudou-se os métodos existentes de regulacdo tarifdria para a infra-
estrutura, onde temos: limite de pregos (price-caps), limite de receitas (revenue cap),
taxa de retorno (rate of return), divisdo dos lucros (profit sharing), taxa fixa (fixed-

fee), capital asset pricing model (CAPM).

No Brasil o método regulatério mais utilizado é o da taxa interna de retorno, no qual
sdo dados os volumes de investimento aportados na implantacdo do projeto, a
composi¢do dos custos operacionais e as condi¢des de mercado. Com estes dados, a
agéncia reguladora revisa o valor da tarifa de forma a assegurar ao concessiondrio a

manuten¢do da taxa de retorno nos niveis pactuados inicialmente no contrato.

Em outras palavras, podemos afirmar que a manutencio da taxa de retorno pactuada
na assinatura dos contratos de parcerias publico-privadas estd relacionada com a
sustenta¢do do valor real da tarifa nos processos de reajustes e revisdes contratuais,

ou seja, a manutengdo do seu equilibrio econdmico-financeiro.



85

Portanto, conforme apresentado no capitulo anterior, a Lei das PPPs, BRASIL
(2004b), prevé que quaisquer atos unilaterais tomados pelo poder publico que
comprometam a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato sdo

motivos vélidos para processos de revisao tarifaria.

Aprofundando a andlise dos preceitos legais, examinou-se o Projeto do Marco
Regulatério, BRASIL (2005b), com o objetivo de discutir os elementos que tratam
dos reajustes e revisdes tarifdrias para os servigos de tratamento de esgotos. Neste
estdo previstos reajustes anuais, contados a partir do ultimo reajuste ou data-base,
tendo como referéncia os indicadores de precos estabelecidos por norma local.
Quanto as revisdes, estas devem a cada 4 anos reavaliar os custos dos servicos e
recompor as iniciais condi¢cdes econdmico-financeiras, visando garantir aos usudrios
a participacdo nos ganhos de eficiéncia e produtividade, além de assegurar ao
concessiondrio a possibilidade de recuperar as perdas ocorridas em funcdo de fatos

externos relacionados com 0s servigos.

Este projeto de lei ainda determina limitagcdes de cobranca aos usudrios pelos
investimentos ndo programados no plano de saneamento ambiental, pelas tarifas
cujos métodos de reajuste ndo tenham sido previamente estabelecidos pelo titular dos
servigos, assim como pelos seguintes custos dos servigos: [i] relativos ao pagamento
de outorga; [ii] com multas legais ou contratuais; [iii] dos encargos sobre
financiamentos que excederem a taxa de remunerag¢@o do contrato; [iv] relativos aos
pagamentos de participacdo nos lucros aos empregados; [v] com publicidade, exceto
as de carater institucional autorizadas na regulagéo; [vi] referentes aos servigos que
ndo atendam aos niveis de eficiéncia e eficicia estabelecidos na regulagdo; [vii]
decorrentes da cobranca de amortizagdo e remuneracido proveniente de subsidios

recebidos ou pelos bens doados ou transferidos por exigéncia legal.

Diante destas condi¢des, por meio do protdtipo da estacdo de tratamento de esgotos,
avaliou-se quantitativamente os riscos politico e regulatdrio destes contratos, através
do impacto que a perda do poder de compra da tarifa provoca nos indicadores de

qualidade dos investimentos.
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6.3.5 Risco de inadimpléncia

O vetor de risco de inadimpléncia se manifesta pela possibilidade de distor¢do no
desempenho econdmico do projeto proveniente do ndo pagamento da prestagdo dos

servigos pelos usudrios ou pelo poder publico.

No caso de inadimpléncia dos usudrios, a Lei das PPPs cita a Lei das Concessdes,
BRASIL (1995), que permite ao concessiondrio interromper a prestagdo dos servigos,

mediante o seu aviso prévio.

Ainda sob o mesmo enfoque, o Projeto do Marco Regulatério, BRASIL (2005b),
admite a restricdo de acesso aos servicos de abastecimento de dgua no caso de
inadimpléncia dos usudrios, porém ndo permite esta restricio para OS Servigos

publicos de esgotamento sanitario.

Desta forma, a inadimpléncia dos usudrios nos servicos de esgotamento sanitirio
deve ser tratada com atencdo na modelagem dos contratos, devendo ser estruturados
procedimentos para a sua mitigagdo, como podemos citar, a cobranca conjunta dos

servigos de dgua e esgoto.

A outra possibilidade de inadimpléncia, por parte do poder publico, pode ocorrer
pelo ndo pagamento ao parceiro privado das obrigacdes pecunidrias relativas aos

servigos prestados.

Neste contexto, a Lei das PPPs (11.079/04) prevé um sistema de garantia para o
pagamento da contraprestacdo publica, abrangendo recursos internos e externos,
determinando como fianga: [i] vinculacdo de receitas; [ii] institui¢do ou utilizagc@o de
fundos especiais; [iii] contratagdo de seguro garantia com companhias seguradoras
privadas; [iv] garantia prestada por organismos ou instituicdes financeiras
internacionais ndo controlados pelo poder publico; [v] fundo garantidor criado para

este fim.

Atendendo o disposto nesta lei, com o objetivo de assegurar o cumprimento das
obrigacdes assumidas pela administracdo publica federal, foi criado pelo poder
publico o Fundo Garantidor das Parcerias (FGP), de natureza privada e gerido por

instituicao financeira controlada pela Unido.
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A natureza privada do FGP prevé a utilizacdo das regras do direito privado no caso
de execucdo de garantias, pois a integralizacdo das cotas altera a titularidade dos bens
de publicos para privados, perdendo assim os atributos da impenhorabilidade,

inalienabilidade e imprescritibilidade, préprios dos bens publicos.

O patrimdnio deste fundo serd formado pelo aporte de bens e direitos realizados
pelos cotistas, podendo sua integralizagdo ser realizada em dinheiro, titulos da divida
publica, bens iméveis dominicais, bens moéveis, acdes excedentes de empresas de
economia mista federal, ou outros direitos com valor patrimonial. Este patrimdnio €
proprio, sendo separado do patrimdnio dos cotistas, e responde pelas obrigacdes

contraidas pelo FGP.

Este fundo garantidor ja conta com as acdes de vérias estatais, cuja transferéncia ao
FGP foi autorizada pelo Decreto Presidencial n® 5.411 de 6 de abril de 2005, que
totalizou o montante de R$ 4,2 bilhdes''. Entre as acdes transferidas destacam-se: 20
bilhdes de agdes ON e 17,5 bilhdes de agdes PNB da Eletrobras; 9,5 bilhdes de a¢des
ON da CTEEP; 3,3 bilhdes de acdes ON da Eletropaulo; 30 milhdes de agdes ON do
Banco do Brasil; 15 milhdes de acdes PN da Companhia Vale do Rio Doce.

As formas de prestacdo de garantias por parte do Fundo Garantidor sdo variadas,
permitindo-se a fianca, o penhor de bens mdéveis ou direitos, a hipoteca dos bens
iméveis, a alienacdo fiducidria e outros contratos que produzam efeito de garantia,
desde que em ambos os casos ndo transfiram a titularidade ou a posse direta dos bens

ao parceiro privado antes da execucdo da garantia.

Vale ressaltar que estas garantias prestadas pelo FGP aos parceiros privados estido
limitadas ao seu patrimonio, sendo vedada a concessdao de novas garantias se o seu

valor, somado ao das garantias anteriores, superar o seu ativo total.

i Segundo cotacdo realizada em 12/09/2005 as 19:00 no site www.bovespa.com.br, de todas
as agdes do Decreto Presidencial n® 5.411/05, onde: TRPL3-R$26,50; ELPL3-R$60,00;
BBAS3-R$36,40; VALE3-R$86,00; VALE5-R$75,02; EMBR3-R$15,70; EMBR4-R$20,95;
PETR3-R$38,80; USIM6-R$38,99; TBLE3-R$10,99; ELET3-R$35,00; ELET6-R$33,95;
CEEB3-R$143,00; CEPE3-R$ 12,13; CEPE5-R$11,90; CGAS3-R$220,00; COCE3-R$5,26;
COCE5-R$5,91; COCE6-R$6,00; GGBR3-R$24,45; GGBR4-R$31,04; RHDS4-R$0,50.
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Outra informacfo relevante se refere a dissolucdo do FGP, estando condicionada a
prévia quitacdo da totalidade dos débitos garantidos ou a liberagdo da garantia

prestada pelos seus credores.

Diante das informagdes citadas acima, percebemos o empenho e comprometimento
do Poder Publico em oferecer garantias para o pagamento das obrigag¢des contraidas
com os contratos de PPP. Porém a andlise critica que se faz sai da dtica dos valores e
passa para o enfoque dos prazos para a liquidagdo dos débitos através da execucio

das garantias prestadas.

Ainda de acordo com a Lei das PPPs, BRASIL (2004b), estdo previstas duas
situacdes para que sejam acionadas as garantias do Fundo Garantidor: [i] a partir do
45° (quadragésimo quinto) dia do seu vencimento no caso dos titulos com aceite do
poder publico; [ii] a partir do 90° (nonagésimo dia) do seu vencimento no caso das
faturas emitidas e ainda ndo aceitas, desde que ndo tenha havido a sua rejeicdo formal

e justificada.

Deste modo, através do prototipo da estacdo de tratamento de esgotos, desenvolvido
no proximo capitulo, foi simulada a anélise quantitativa dos riscos de inadimpléncia
através da avaliacdo da distor¢@o dos indicadores de qualidade ocasionada pelo atraso

no pagamento da contraprestacdo publica.
6.3.6 Risco de perda inflacionaria

O risco de perda inflaciondria se revela no distdrbio da qualidade do projeto pelas
perdas provenientes do descolamento entre os indices de reajustes dos custos e das

receitas do projeto.

Discorrendo sobre contratos de concessdo comum, ALENCAR (1998), ressalta que
“se o ajuste dos valores nominais dos desembolsos e encaixes se der em ciclos mais
longos que os ciclos em que ocorrem efetivamente os desembolsos e encaixes se
verificard uma certa perda dos seus valores reais, pois, se o ambiente € inflaciondrio e
os valores desembolsados e encaixados, expressos em termos monetarios, permanece
estavel, durante o ciclo de ajuste, hd uma perda real do poder de compra dos valores

monetarios associados a estes encaixes € desembolsos”.
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Neste contexto, para analisarmos a repercussdo da inflacio no desempenho
econdmico dos contratos, faz-se necessdrio o estudo da dindmica da evolugdo dos
custos e das receitas, ou seja, dos ciclos e dos reajustes dos valores desembolsados e

encaixados.

De uma maneira geral, nos projetos de concessdo de infra-estrutura, os custos
ocorrem em ciclos distintos, sendo divididos em custos de licitacdo, implantacdo e
operacdo. Quanto as receitas, estas geralmente ocorrem durante o ciclo operacional,

sendo provenientes da cobranca das tarifas pela prestacdo dos servicos.

Iniciando a andlise pelos custos de implantacdo, compostos predominantemente de
obras civis e equipamentos, observa-se que historicamente a evolu¢do média dos
precos dos seus insumos tende a se comportar em um patamar acima da evolucdo dos

indices gerais de precos da economia.

Sendo assim, mesmo em baixos patamares inflaciondrios, devido aos longos prazos
de implantacdo destes projetos, resultam em relevantes acréscimos dos custos para a

sua execucao.

Deste modo, o protdtipo desenvolvido a seguir simulou a perda inflaciondria nos
custos de implantagio através da andlise da influéncia que a distor¢do do Indice
Nacional de Custo da Construcido (INCC) provoca nos indicadores de qualidade dos

investimentos.

Quanto aos custos de operacdo, compostos essencialmente das despesas de operacdo,
manuten¢do e das contas gerais da administracdo, foi arbitrado como patamar médio
para a sua evolugdo a taxa correspondente a inflacdo na moeda de referéncia, tomada
como base no crescimento médio dos precos na economia. Esta arbitragem pode ser
considerada conservadora, pois devido ao horizonte de estabilizacdo dos precos na

economia brasileira, estes patamares sao considerados aderentes.

Finalizando a abordagem das perdas inflacionarias com a dindmica comportamental
das receitas, temos a ocorréncia dos maiores impactos de flutuacdo das taxas de
inflacdo quando os reajustes das receitas ndo forem dgeis o suficiente para

contrabalangar o efeito do aumento dos custos.
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Neste sentido, a questdo das receitas sob a dtica juridica € tratada pela Lei das PPPs,
BRASIL (2004b), que determina que o valor da tarifa seja fixado pela proposta
vencedora da licitagdo e reajustada segundo os mecanismos de revisdo previstos no
contrato. Adicionalmente, o Projeto do Marco Regulatério, BRASIL (2005b), dispde
que as tarifas devem ser cobradas mensalmente, com reajustes anuais pelo indice

pactuado no contrato e com revisdes pelo menos a cada periodo 4 anos.

Portanto, o protétipo elaborado no préximo capitulo também simulou o impacto no
desempenho econdmico do contrato devido a perda do poder de compra da tarifa,

ocasionada pela influéncia da inflagdo nos ciclos de reajuste tarifarios.
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7 ANALISE DA QUALIDADE DOS INVESTIMENTOS NOS CONTRATOS
DE PARCERIAS PARA A IMPLANTACAO DE ESTACOES DE
TRATAMENTO DE ESGOTOS

A anélise da qualidade dos investimentos, em contratos do tipo parceria publico-
privada, para a implantacdo de estag¢des de tratamento de esgotos visa configurar, por
meio de indicadores especificos, a qualidade da relagdo entre os investimentos
exigidos para se implantar o empreendimento e os retornos gerados com a exploragdo

da infra-estrutura.

Para este estudo, o procedimento utilizado para a andlise da qualidade dos
investimentos foi a elabora¢do de um protétipo, construido para simular as transagoes
financeiras durante o ciclo de vida de um contrato de parceria para estacdo de

tratamento de esgotos.

Nesta andlise, buscou-se simular algumas situacdes criticas de comportamento
associadas a implantacdo e exploragio do empreendimento prototipado, geradas
através da distensdo de certas varidveis do cendrio referencial, para entdo se especular

sobre os efeitos dos vetores de risco nos indicadores de qualidade dos investimentos.

Vale destacar que este tema, andlise da qualidade dos investimentos no setor da
constru¢do civil, tem sido amplamente estudado pelo grupo de pesquisa em
Gerenciamento de Empresas e Empreendimentos na Construcdo Civil da Escola
Politécnica da USP'?, cuja abordagem genérica para a andlise da qualidade

econdmica no setor da construgfo segue as seguintes etapas principais:

= Langamento de um cendrio referencial, contendo as expectativas de
comportamento para as varidveis relacionadas com os fluxos financeiros do

empreendimento;

= Estruturagdo de um modelo matemdtico que represente as relacdes entre as

variaveis do cendrio e seja capaz de simular as transagdes financeiras durante

"2 Para um maior aprofundamento a respeito do tema, consultar: http://www.realestate.br.
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o ciclo de vida do empreendimento;

»  Cdlculo dos indicadores da qualidade dos investimentos, a partir dos fluxos
financeiros do modelo matematico, identificando-se o periodo e o montante
dos investimentos e retornos e, por exemplo, extraindo-se poder de

alavancagem que o empreendimento é capaz de oferecer, segundo as

condic¢des lancadas no cendrio referencial;

= Andlise de riscos, que consiste na avaliagdo dos desvios nos indicadores da
qualidade dos investimentos provocados pelas distor¢des impostas nas

variaveis contidas no cenario referencial.

Em suma, a importincia de se adotar um protétipo, ou seja, simular um
empreendimento parametrizado, estd na discussdo quantitativa dos impactos
produzidos pelos principais vetores de risco analisados nos indicadores de qualidade
dos investimentos, traduzindo-se na capacidade do empreendimento em alavancar,

com qualidade, os recursos nele investidos.

Neste sentido, na maioria das vezes, a rotina de andlise do protétipo da estacdo de
tratamento de esgotos trabalhou-se com parametros aderentes a realidade, porém,
sempre que possivel, foram utilizadas informagcdes com um maior nivel de
detalhamento, fornecidas por empresas do mercado, sendo neste caso acompanhadas

das devidas ressalvas apresentadas nos proximos topicos.

7.1 Descricao do cenario referencial

A estruturagdo do protdtipo, que serve de base para a andlise da qualidade dos
investimentos em contratos do tipo parceria publico-privada para a implantagdo de
estagdes de tratamento de esgotos, teve como referéncia a Lei das PPPs, BRASIL

(2004b), conforme ilustrado na Figura 7.1.
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PODER PUBLICO USUARIOS INICIATIVA PRIVADA|
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das garantias

¢ Administra os recursos do
fundo através de institui¢do
financeira estatal

Figura 7.1 - Estrutura Contratual das PPPs
Fonte: Lei das PPPs (11.079/04)

Nesta estruturacdo, temos essencialmente os seguintes entes envolvidos:

Poder Publico - prefeitura municipal, companhia estadual de saneamento,
autarquia municipal de dgua e esgoto, ou as suas associacdes. Sua fungdo
como contratante ¢ a de promover a licitagio e a contratagdo do
empreendimento, de oferecer garantias para as obrigacdes contraidas pelo
Poder Piblico, bem como de pagar pela contraprestacdo dos servigos. Como
ente regulador, este deve regular e fiscalizar a prestacio dos servicos aos
usuarios finais;

Usudrios — podendo ser diretos ou indiretos. Os usudrios diretos recebem a
prestacdo dos servigos diretamente do concessiondrio e, portanto, pagam uma
parte do valor correspondente a tarifa contratada pelos servicos, sendo a
outra parte patrocinada pelo Poder Piblico mediante o pagamento da
contraprestacdo pecunidria. Os indiretos recebem a prestagdo dos servigos
por meio das empresas estatais, que por sua vez, sdo responsiveis pela
cobranga do valor integral da tarifa, que fora ante pactuado com os usudrios

finais;
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= Iniciativa privada ou concessiondria — sendo constituida por uma sociedade
de proposito exclusivo (SPE), cuja funcdo como contratada é de prestar os
servigcos de tratamento de esgotos, segundo os indicadores de qualidade
pactuados. Neste sentido, seu escopo também inclui a implantagdo,
ampliacdo ou modernizagdo da infra-estrutura prevista no contrato, assim
como a sua correta manutencdo, mantendo-a em perfeitas condigdes de
funcionamento para posterior reversdo ao Poder Publico no final do contrato.
Como remuneragdo por estes servigos prestados, a concessiondria recebe as
contraprestacdes publicas, sendo acrescidas das tarifas dos usudrios nas

concessdes patrocinadas.

Neste contexto, foi estruturado o protétipo de um contrato de parceria publico-
privada para a implantagdo e a exploracdo de uma estacdo de tratamento de esgotos.
Com relagéo ao prazo global do contrato, este foi definido com base na Lei das PPPs
(11.079/04), que determina como prazo de vigéncia dos contratos de 5 (cinco) a 35
(trinta e cinco) anos, incluindo eventual prorrogagdo. Foi arbitrado para o protétipo o
prazo contratual de 20 anos, sendo este compativel com a necessidade de

amortizacio dos investimentos e de acordo com as exigéncias legais.

Outro aspecto importante a ser considerado na estruturagcdo do protétipo diz respeito
a definicdo da capacidade instalada do empreendimento. Esta defini¢do tem como
objetivo atender a atual vazdo média didria, bem como ao crescimento vegetativo da

demanda durante o ciclo de vida do projeto.

Na Tabela 7.1 a seguir estdo indicados o prazo do contrato, a vazdo média didria do
projeto e a capacidade instalada adotados no cendrio referencial do protétipo para a

andlise da qualidade dos investimentos em estacdes de tratamento de esgotos.
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Tabela 7.1 — Prazo e capacidade do protétipo

CENARIO REFERENCIAL
PRAZO E CAPACIDADE DO EMPREENDIMENTO
regime de parceria

PRAZO DO CONTRATO 20 ANOS
VAZAO MEDIA DIARIA 68.000 M3/DIA
CAPACIDADE INSTALADA 73.500 M3/DIA

Na Tabela 7.2 destaca-se as etapas do programa de parceria adotado na andlise.

Tabela 7.2 — Etapas e prazos do protétipo

CENARIO REFERENCIAL
ETAPAS E PRAZOS DO EMPREENDIMENTO
regime de parceria

LICITACAO CONTRATO DE PARCERIA PUBLICO-PRIVADA
IMPLANTACAO | OPERACAO OU EXPLORAGCAO DA ETE
0 1 [ 2 ] 3| . [ 20

DATAS MARCO - ANOS DE REFERENCIA

A seguir, trataremos com maiores detalhes as trés etapas em que foi estruturado o
prototipo para a andlise da qualidade dos investimentos em estacdes de tratamento de
esgotos, ressaltando os elementos de custeio e de gerag@o de receitas, apresentados na

Figura 7.2, estando esta estruturacdo de acordo com a Lei das PPPs (11.079/04).

Ainda quanto a sua estruturacdo, foram necessdrias arbitragens para o cendrio
econdmico que ajustard monetariamente os valores dos fluxos financeiros, como o
lancamento de expectativas para o comportamento de varidveis macroecondmicas,

desde a licitaco até o final da concessdo.

Neste cenario econdomico foram definidos: moeda de referéncia, no conceito de
moeda da base; ciclos de ajuste das contas de licitacdo, implantacdo e tarifas; indices
de inflagdo; indice setorial de reajuste dos insumos e taxa de atratividade para os

investimentos na implantacdo do projeto.
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ENCAIXE DO FINANCIAMENTO

RECEITA OPERACIONAL
I LICITACAO CONTRATO DE PARCERIA PUBLICO-PRIVADA
YVYVY YYYYYYVYYYVYVYVYVYYVYYYVYVYY
DESPESAS DA LICITAGAO CUSTEIO OPERACIONAL

VYVVYVYVYVVYVYYVVYVYVYVVVVVY

PAGAMENTO DO FINANCIAMENTO

YYYVYY
CUSTEIO DA IMPLANTAGAO

Figura 7.2 — O fluxo financeiro do protétipo

A moeda de referéncia, no conceito de moeda da base, foi arbitrada com o intuito de
conferir uma maior estabilidade a propria andlise, considerando os longos prazos dos
contratos de parceria publico-privada, de até 35 anos, pois mesmo em economias

estabilizadas a perda do poder de compra da moeda pode distorcer os resultados.

Os valores correntes dos encaixes e desembolsos do empreendimento, expressos em
reais, foram ajustados de acordo com o Indice Geral de Precos da Economia (IGP-M)

da Fundacdo Getulio Vargas, tendo como referéncia a data de inicio do contrato.

Adicionalmente, para a andlise da evolucdo real do poder de compra das tarifas em
relacdo as despesas, expresso em termos monetarios, fez-se necessaria a adogdo de
ciclos de reajustes relativos as despesas de licitagdo, implantagdo e operacdo, bem
como relativos as receitas provenientes da cobranga da tarifa, para entdo se estimar
um patamar de inflacdo para as etapas em que ocorrem os desembolsos e as receitas

do empreendimento.

Por fim, foram adotadas taxas de atratividade para as etapas de implantagcdo e de
operag¢do, como sendo as taxas minimas de remuneracdo que um investidor ndo

aparente13 almeja alcangar para assumir os riscos associados ao empreendimento.

13 . . . . . .
Esta terminologia € adotada para se caracterizar a postura de um investidor universal e
avesso ao risco.
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Desta maneira, a Tabela 7.3 sintetiza o cenario macroeconOmico arbitrado na analise,
na qual o indice mensal de inflacdo, tomado com base no Indice Geral de Precos
(IGP), foi adotado para o crescimento das despesas de licitacdo e para os custos de
operacdo. Esta arbitragem pode ser considerada como conservadora em virtude da
certa estabilizag¢do dos precos na economia brasileira e pelo fato deste indice apontar

o crescimento médio destes precos.

J4 para o crescimento mensal dos custos de implantacdo, que se referem
predominantemente as obras civis e equipamentos, adotou-se como referencia o
Indice Nacional de Custo da Constru¢io (INCC), pois mesmo em economias
estabilizadas, os custos de construcdo tendem a evoluir em patamares mais

acentuados que a média dos precos na economia.

Tabela 7.3 — Cenario macroecondomico arbitrado para o prototipo

CENARIO REFERENCIAL
CENARIO MACROECONOMICO ARBITRADO
taxa média anual no horizonte de analise

MOEDA DE REFERENCIA R$ da base

CICLOS DE AJUSTE

DESPESAS DE LICITACAO mensal

CUSTOS DE IMPLANTACAQO mensal

CUSTOS DE OPERACAQO mensal

TARIFA anual

TAXAS DE ATRATIVIDADE

TAXA NA ETAPA DE IMPLANTACAO 15,0%

TAXA NA ETAPA DE OPERACAQO 12,0%

CUSTO DE OPORTUNIDADE 6,0%

iNDICES DE INFLAQAO ARBITRADO |CONSERVADOH AGRESSIVO
INDICE GERAL DE PRECOS (IGP) 5,0% 10,0% 2,0%
INDICE NACIONAL DE CUSTO DA CONSTRUGCAO (INCC) 7,0% 12,0% 4,0%

Quanto ao ciclo anual de reajuste do valor da tarifa, esta arbitragem estd prevista no
Projeto do Marco Regulatério, BRASIL (2005b), e também € usualmente adotado

nos contratos de concessdo para a prestacio de servigos publicos.

Neste contexto, haverd perda do poder de compra dos encaixes e desembolsos,

expressos monetariamente, associados com as distintas variagdes dos indices
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inflaciondrios. Para o estudo destes efeitos, especulou-se a flutuacio destes indices,

considerando-se os intervalos de agressivo a conservador, indicados na Tabela 7.3.

7.2 Etapa de Licitacao

z

A licitagdo dos contratos de parceria publico-privada € caracterizada pela
apresentacdo das propostas pelas empresas participantes, em conformidade com a Lei
das PPPs, BRASIL (2004b). Esta licitacdo deve ser realizada na modalidade de

concorréncia publica, obedecendo as diretrizes da Lei das Licitacdes (8.666/93).

Desta maneira, a participacdo das empresas nestas concorréncias envolvem a
execucdo de atividades, cujo objetivo € de habilitar o concorrente para o processo

licitatdrio, ou seja, de poder apresentar uma proposta para a exploragdo dos servicos.

O item 5.2, que trata do processo licitatério dos contratos de PPP no Brasil, apresenta
um breve relato do procedimento e da documentagdo comprobatdria exigida para a
habilitacdo e julgamento das propostas, sendo orientativo para a estimativa dos

custos realizada nesta etapa de licitacdo.

Neste sentido, conforme indicado na Tabela 7.4, foram considerados de forma
paramétrica os seguintes custos na etapa de licitacdo do protétipo: despesas legais,
consultorias e estudos realizados, elaborac@o de projetos e as despesas que devem ser

transferidas ao futuro concessiondrio, previstas no edital.

A adocdo de percentuais paramétricos para os custos da etapa de licitacdo, em relagdo
aos custos de implantacdo, nos permite expressi-los em termos monetirios e,
dividindo-se este pela capacidade instalada do empreendimento, temos o custo

monetdrio em metro ciibico (m?) de esgoto tratado por dia.

Adicionalmente, embora ndo sejam obrigagdes do concessiondrio, devem ser
observadas as exigéncias para a validacdo dos contratos de prestacdo de servigos,
apresentadas no projeto do marco regulatério para o setor de saneamento, BRASIL
(2005b), sendo necessarias: a prévia elaboracdo do plano de saneamento ambiental,
os estudos técnicos e econdmico-financeiros para a universalizacdo dos servigos, a
legislacdo local para as agdes de regulamentacdo e fiscalizacdo dos servicos, bem

como a audiéncia e consulta publica sobre o edital dos contratos.
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Tabela 7.4 — Despesas na etapa de licitacao

CENARIO REFERENCIAL
DESPESAS NA ETAPA DE LICITACAO
valores em R$ da base
% sobre o custo de implantagdo

B (%) VALOR CUSTO
CONTAS DA ETAPA DE LICITACAO (R$ MIL) R$/(M3/DIA)
DESPESAS LEGAIS 1% 662 9,00
PLANEJAMENTO E CONSULTORIAS 1% 662 9,00
ELABORAGCAO DE PROJETOS 1% 662 9,00
DESPESAS TRANSFERIDAS PELO EDITAL 1% 662 9,00
OUTRAS 0% 0 0,00
TOTAL 4% 2.646 36,00

7.3 Etapa de implantacao

A etapa de implantacdo inicia-se com a assinatura do contrato de parceria, sendo este
o instrumento juridico que formaliza as relagdes entre poder concedente,
concessiondrio e usudrios, e termina com a concluso da implantagdo do objeto

contratado, pronto para operar.

Nesta etapa, temos as movimentacdes financeiras referentes aos custos para a
implantacdo da estacdo de tratamento de esgoto. Estes custos sdo atinentes, como por
exemplo, ao terreno, planejamento, projetos executivos, despesas legais, obras civis,
equipamentos, gerenciamento da implantacdo, sistemas de monitoramento e controle,
dentre outros, que estdo intimamente vinculados ao padrio de tratamento pactuado
nas cldausulas do contrato de parceria, especialmente, no quesito de eficiéncia para o

tratamento de esgotos, expressos em niveis de abatimento das cargas poluidoras.

A estimativa de custos expressa em metro cibico de esgoto tratado por dia, conforme
demonstra a Tabela 7.5, pode variar conforme a tecnologia adotada para a
implantacio da estacdo de tratamento de esgotos e, também, em funcdo da

capacidade instalada do projeto.
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Tabela 7.5 — Valores de referéncia para os custos de implantacao de ETEs

PADROES DE EFICIENCIA PARA TRATAMENTO DE ESGOTOS
INDICADORES?
A B ® D E F G H 1
DBO 30% 60% 75% 85% 85% 90% 90% 90% 90%
SST 40% 60% 75% 85% 85% 90% 90% 90% 90%
CF - - - - 99,999% - 99,999% - 99,999%
PT - - - - - - - 85% 85%
NTK - - - - - - - 80% 80%
1

CAPAC'DmEI;:f)‘TALADA VALORES DE REFERENCIA - R$/M3/DIA - ANO 2006°
até 945 239 418 658 956 1016 1196 1255 1435 1494
de 946 a 1.890 239 359 598 837 897 1076 1136 1315 1375
de1891 _a 4.725 179 299 538 717 777 956 1016 1196 1255
de 4726 a 9.450 120 239 478 658 717 897 956 1136 1196
de 9451 _a 18.900 120 239 478 658 717 897 956 1136 1196
acima___de __ 18.900 120 239 478 658 717 897 956 1136 1196

Notas: 1) Considerado-se a conversdo de 1 Kg DBO/DIA = 1,75 M3/DIA (parametro de projeto da ETE implantada na cidade de Jundiai)
2) DBO = Demanda Bioquimica de Oxigénio / SST = Sélidos Suspensos Totais / CF = Coliformes Fecais
PT = Fésforo Total / NTK = Nitrogénio Total Kjeldahl
3) Os valores foram atualizados de Jan/2004 para Jan/2006, conforme variagéo do IGP-M

Fonte: Adaptado e atualizado de ANA (2004)

Como o objetivo da presente pesquisa ndo se limita apenas ao estudo dos custos de
implantacio de uma ETE, entdo, importa-se simular a andlise da qualidade dos
investimentos nas estacdes de tratamento de esgotos, em contratos de parceria

publico-privadas.

Neste caso, com base nos valores publicados pela ANA, foram considerados como
custos de implantacdo para o protétipo simulado, associados aos projetos, obras,
equipamentos e aos outros custos de uma ETE com padrio de eficiéncia de
tratamento similar ao tipo “F”, apresentado na tabela anterior, o valor de R$ 900 por
metro cibico de esgoto tratado por dia, ou R$ 66.150 mil no total, aqui denominado

como custos de implantagao.

Porém, pelo fato do valor utilizado ser uma estimativa, faz-se necessdria a distor¢ao
deste montante na anélise de riscos, devendo-se flutuar os custos de implantacdo do

projeto para patamares mais elevados.

Em se tratando do programa de implantagdo para o empreendimento prototipado,
optou-se pela utilizacdo de um programa anual simplificado, condizente com os
empreendimentos do setor da construgdo civil. Estes empreendimentos geralmente
possuem uma menor incidéncia de custos nas suas etapas iniciais, permitindo assim,
a realizacdo de um balizamento dos investimentos ao nivel estratégico, que é o
intuito desta dissertacdo, pois buscar maiores detalhamentos para este programa €

uma tarefa que ndo ird agregar maior confiabilidade & andlise proposta.
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Desta forma, a Tabela 7.6 apresenta o programa de implantagdo que foi adotado para

o protétipo da estacdo de tratamento de esgotos.

Tabela 7.6 — Programa de implantacio do protétipo

CENARIO REFERENCIAL
PROGRAMA DE IMPLANTACAO DO PROJETO
% de execugdo previsto na etapa

ETAPA INI(}IO TEFII\!IINO DURACAO EXECUCAO
(MES) (MES) (MESES) (%)
A 13 24 12 40%
B 25 36 12 60%

Ainda discorrendo sobre a etapa de implantacdo, teremos a simulacio de duas opgdes
para a equacdo de fundos do protétipo: [i] aplicacdo de recursos proprios dos
investidores; [ii] estrutura¢do de um financiamento visando suportar parte dos custos

para a implantag@o do projeto.

Para a formatagdo destes financiamentos foram pesquisados alguns parametros dos
contratos anteriormente firmados entre o BNDES e as concessiondrias de tratamento
de esgotos da cidade de Ribeirdo Preto, a Ambient S/A, e da cidade de Itu, a Cavo Itu
S/A. Nestes, foram financiados aproximadamente 70% do programa de investimentos
para a implantacdo das estacdes de tratamento e com o prazo de 10 anos para

pagamento dos recursos.

Atualmente, o BNDES possui um programa de financiamento denominado de
PRODESPAR - Programa de Despolui¢do da Bacia Hidrogréfica do Rio Paraiba do
Sul, cujo foco de agdo inclui a implantagdo de sistemas de tratamento de esgotos
sanitdrios. Neste financiamento, estd prevista a participagdo de até 90% dos custos de
implantacdo, limitados a obras, instalagdes, mdaquinas, equipamentos, Servigos
técnicos especializados e sistemas de controle. O prazo total da operacdo é de até 12
anos, incluida uma caréncia de 3 anos para o inicio das amortizacdes. Como servigo
pela divida é cobrada a Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP), atualmente em 9% ao

ano, acrescida de 2% ao ano a titulo de remuneracdo do BNDES.
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A Caixa Econdmica Federal também realiza financiamentos de obras de esgoto com
recursos do FGTS. Nestes financiamentos sdo liberados até 90% dos custos de
implantacdo, com prazo de amortizacdo de 15 anos e caréncia de até 36 meses. Como
servigo pela divida é cobrada uma taxa de juros de 6,5% ao ano, acrescidos da

correcdo monetaria da TR.

Desta maneira, o programa de financiamento adotado no protétipo considera alguns
parametros destas linhas de crédito para o setor de tratamento de esgotos, conforme

apresentado na Tabela 7.7.

Tabela 7.7 — Programa de financiamento para o protétipo

CENARIO REFERENCIAL
PROGRAMA DE FINANCIAMENTO PARA A IMPLANTACAO
taxa média anual efitiva em moeda da base

FINANCIAMENTO DOS CUSTOS DE IMPLANTACAO 70,00%
TAXA DE ABERTURA DE CREDITO 0,50%
TAXAS DE JUROS

JUROS DURANTE A ETAPA DE IMPLANTACAQO 6,50%
JUROS DURANTE A ETAPA DE OPERACAO 6,50%
PRAZOS PARA AMORTIZACOES (contados apés o inicio da operacio)
PRAZO PARA PAGAMENTO 9 anos
CARENCIA PARA AS AMORTIZACOES 0 anos
CARENCIA PARA OS JUROS 0 anos

Entdo, a partir do orcamento de implantacdo, do programa de producio e das opgdes
para a equacgdo de fundos adotados para o protétipo, pode-se langar as estimativas de
desembolsos expressas nos dois fluxos de caixa para as etapas de licitagdo e

implantacdo, apresentados no anexo A.

7.4 Etapa de operacao

A etapa de operacdo compreende o periodo da conclusdo da implantagdo até o
término do contrato de parceria. Neste momento inicia-se a prestacdo dos servigos,

sendo gerados dois fluxos financeiros, um de despesas e outro de receita operacional.
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A principio, trataremos do fluxo de desembolsos, composto pelas despesas
operacionais e, quando houver a utiliza¢do de financiamento, pelas amortizacdes e

servigos da divida, contraida durante a implantacdo e liquidada nesta etapa.

As despesas operacionais da estacdo de tratamento de esgotos, consideradas neste
protétipo, estdo baseadas na composi¢do de custos dos servicos, obedecendo ao
padrdo de qualidade exigido na legislacdo e descrito no contrato. De acordo com a
Lei das PPPs, sdo definidos como atributos de qualidade: o atendimento as normas
técnicas, a regularidade, a continuidade, a eficiéncia, a seguranca, a atualidade, a

generalidade, o bom atendimento aos usudrios e a modicidade das tarifas.

Assim, temos os seguintes agrupamentos para as despesas operacionais, eXpressos na
Tabela 7.8, que representam os gastos necessarios para a adequada oferta dos
servicos de tratamento de esgotos pela concessiondria, segundo o padrido de

eficiéncia arbitrado para o projeto.

Tabela 7.8 — Valores arbitrados para as despesas na etapa de operacao

CENARIO REFERENCIAL
DESPESAS NA ETAPA DE OPERACAO
valores em R$ da base

TOTAL ANUAL
R$/M3 (RS MIL)

OPERACAO 0,206 5.453
MANUTENCAO 0,029 765
CONTAS GERAIS DA ADMINISTRACAO 0,103 2.725
SEGUROS 0,010 265
FUNDO DE REPOSICAO DE ATIVOS 0,139 3.675
TOTAL 0,487 12.883

N

Vale destacar que os valores arbitrados referentes a operacdo, manutencido e
administracdo foram considerados segundo a projecdo total das despesas de
tratamento de esgotos da concessiondria PROLAGOS, para o ano de 2006. Esta
arbitragem pode ser considerada como conservadora, pois esta empresa atende uma
populagdo similar a capacidade do protétipo, com a ressalva de estar fragmentada em
alguns municipios, gerando um custo operacional mais elevado do que a implantagdo

de uma unica ETE.
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A contratacdo de um seguro de cessdo de receitas e a constituicdo de um fundo de
reposi¢cdo de ativos também foram considerados com o objetivo de manter o padrio
inicial de geracdo de receitas do empreendimento. A arbitragem do fundo de
reposi¢do considerou a manutengdo do desempenho funcional do projeto durante o
periodo de exploragdo pelo concessiondrio, bem como ao final do contrato, quando
os ativos retornam ao poder concedente em perfeitas condi¢cdes para continuarem a
serem explorados. Neste sentido, foi arbitrado como valor total dos aportes
periddicos na reposicdo dos ativos implantados, realizados ao longo da etapa de
operacdo do empreendimento, 0 mesmo patamar dos investimentos realizados na

etapa de implantacdo do projeto.

Adentrando no segundo fluxo financeiro, das receitas operacionais com a prestacio
dos servicos de tratamento de esgotos, temos duas importantes varidveis que irdo
compor o fluxo de receitas planejadas para o projeto: a projecdo do volume de

tratamento e o valor da tarifa.

Para a projecdo do volume de tratamento foi considerado um volume inicial de
68.000 m®> de esgoto tratado por dia e uma taxa de crescimento anual de 0,8%,
correspondente a projecdo do crescimento da demanda, estando o volume final

limitado pela capacidade instalada da ETE.

Ja sobre o valor da tarifa, de acordo com a Lei das PPPs, BRASIL (2004b), este
devera ser fixado pela proposta vencedora da licitagdo e reajustado segundo os
mecanismos de revisdo previstos no contrato. Neste sentido, tarifa, reajustes e
revisdes sdo varidveis fundamentais para a estimativa do fluxo de receitas, pois a sua

cobranca ¢ a principal receita da exploragdo dos servicos de tratamento de esgotos.

Entdo, procurou-se estabelecer no protdtipo um valor para a tarifa de tratamento de
esgotos que represente um valor médio cobrado pelas concessiondrias privadas de
saneamento. No calculo desta média, foi considerada uma estrutura de consumo,

neste caso, da concessionaria PROLAGOS, apresentada na Tabela 7.9.
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Tabela 7.9 — Estrutura de consumo da concessionaria PROLAGOS

RESIDENCIAL

FAIXAS DE CONSUMO (M3) Social | 0a10 | 11a15 | 16a25 | 26a35 | 36a45 [ 46a55 | 56a65 | 66 a75
FATURAMENTO TOTAL (M3) | 65.864 | 560.591 | 148.004 | 177.739 | 83.763 | 41.573 | 20.242 | 11.966 7.059
% DO CONSUMO TOTAL 4,9% 42,1% 11,1% | 13,3% 6,3% 3.1% 1,5% 0.9% 0,5%

RESIDENCIAL

FAIXAS DE CONSUMO (M3) | 76a85 | 86a95 | 96a105| >105

FATURAMENTO TOTAL (M3) | 4.211 2.754 2.129 11.190

% DO CONSUMO TOTAL 0,3% 0,2% 0,2% 0,8%

COMERCIAL INDUSTRIAL PUBLICO
FAIXAS DE CONSUMO (M3) 0a20 | 21a30 >30 0a20 | 21a30 >30 0a20 | 21a30 >30
FATURAMENTO TOTAL (M3) | 91.904 | 11.097 | 30.052 988 197 9.248 8.392 1.375 | 42.452
% DO CONSUMO TOTAL 6,9% 0,8% 2,3% 0,1% 0,0% 0,7% 0,6% 0,1% 3.2%

A partir desta estrutura de consumo e da vazdo média didria do protétipo, foram
calculados os volumes faturados por faixa de consumo, para entdo, serem
multiplicados pelas tarifas de tratamento de esgotos vigentes em uma cidade de porte

médio, como por exemplo, a cidade de Jundiai.

Assim, o resultado foi uma tarifa média aproximada para as classes residencial,

comercial e industrial de R$ 1,03 por m® de esgoto tratado, exposto na Tabela 7.10.

Tabela 7.10 — Faturamento estimado e tarifas por faixa de consumo

CENARIO REFERENCIAL
VOLUMES MENSAIS FATURADOS E TARIFAS POR FAIXA DE CONSUMO
valores em R$ da base

Residencial
Faixa de consumo (M3) 0ai10 | 11a15 | 16a20 | 21a30 | 31a50 | 51a80 > 80
Volume faturado (M3) 958.867 | 226.538 | 136.026 | 200.131 | 143.229 | 47.834 | 27.824
Tarifa (R$/M3) 0,358 0,742 1,070 1,649 2,535 3,106 3,585
Comercial Industrial
Faixa de consumo (M3) 0ai15 | 16a25 | 26a35 | 36a45 > 45 por M3
Volume faturado (M3) 115.137 | 47.924 | 46.537 | 36.992 | 36.992 15.969
Tarifa (R$/M3) 0,892 1,572 1,856 2,442 3,571 1,074
TARIFA MEDIA (R$/M3) 1,03
TOTAL DE ENCARGOS SOBRE A RECEITA (IR, CS, PIS, COFINS, CPMF) 11,00%

Adicionalmente, estes valores tarifarios estdo sujeitos aos reajustes anuais, de acordo
com a férmula prevista no edital, a fim de manter-se o seu inicial equilibrio
econdmico-financeiro. Hd ainda que se considerar a ocorréncia de uma perda no
poder de compra dos encaixes, visto que o ambiente é inflaciondrio e os valores das

tarifas, expressos em termos monetarios, permanecem estiaveis em ciclos anuais.
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Na tabela acima, também estdo indicados os encargos que incidem sobre a receita
gerada pelo empreendimento. Este valor foi obtido do demonstrativo contdbil da

SABESP, para o ano-exercicio 2004, expresso na Tabela 7.11.

Tabela 7.11 — Encargos sobre a receita da concessionaria SABESP

DEMONSTRATIVO DE RESULTADO CONTABIL
valores em R$ mil

ANO BASE 2.003 2.004
PIS / COFINS 176.782 245.419
CPMF 23.318 22.447
IR/ CONTRIBUICAO SOCIAL 242.636 241.837
TOTAL 442.736 509.703
RECEITA BRUTA DE SERVICOS 4.307.534 4.642.491
% ENCARGOS SOBRE RECEITA 10,3% 11,0%

Ainda para efeito da andlise proposta, foram adotados os seguintes parametros para o
contrato de parceria piblico-privada, sendo estes fundamentais para a composi¢do do

fluxo de receitas do empreendimento.

Tabela 7.12 — Parametros para o contrato de PPP

CENARIO REFERENCIAL
PARAMETROS PARA O CONTRATO DE PARCERIA PUBLICO-PRIVADA
regime de parceria

CONTRAPRESTACAO PUBLICA

PERCENTUAL DE AUXILIO NAS SEGUINTES FAIXAS DE CONSUMO
RESIDENCIAL - 0 A 10 M3 50%
RESIDENCIAL - 11 A15 M3 40%
RESIDENCIAL - 16 A 20 M3 30%

CONTRAPRESTACAO RELATIVA A PARCELA FRUIVEL DE SERVICO

GARANTIA DE RECEITA PELA PARCELA FRUIVEL SIM
PERCENTUAL GARANTIDO DA CAPACIDADE INSTALADA 100%
TAXA DE CRESCIMENTO POPULACIONAL ANUAL 0,80%

Portanto, considerando as tabelas apresentadas anteriormente, pode-se projetar os
movimentos financeiros de encaixes e desembolsos durante toda a etapa de operacao

da estacdo de tratamento de esgotos, apresentados no anexo A.
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7.5 Indicadores da qualidade dos investimentos

Neste momento, tendo percorrido a estruturagcdo do protétipo da estacdo de
tratamento de esgotos, desde a etapa de licitagdo, passando pela implantagéo da infra-
estrutura e chegando-se a exploracdo dos servigos de tratamento, estdo disponiveis as

transacdes financeiras para o cdlculo dos indicadores de qualidade dos investimentos.

“Os indicadores de qualidade expressam uma condi¢do econdmica possivel de ser
atingida com o desenvolvimento e operagdo do empreendimento, ou pela capacidade
do empreendimento em produzir riqueza num determinado nivel” (ALENCAR,

1998).

Assim, podemos analisar a qualidade dos investimentos aportados no
empreendimento, do ponto de rentabilidade, com os indicadores Taxa de Retorno,

Pay back ou Prazo de Recuperagdo da Capacidade de Investimento e Duration.

Ainda segundo ALENCAR (1998), os niveis pretendidos de geracdo de riqueza,
especificos de cada concessiondrio, sdo arbitrados em funcdo da remuneracdo que
pode ser alcangada em posi¢gdes alternativas de investimento, cada qual associada a

diferentes patamares de risco.

Desta maneira, a decisdo de empreender com a aceitacdo dos riscos por parte do
concessionario das parcerias publico-privadas, deverd oferecer uma contrapartida
para seus investimentos que, medido pela taxa de retorno, alcance um patamar

minimo de atratividade, indicado pela Taxa de Atratividade (TAT).

Nesta dissertacdo, o pay back do empreendimento prototipado serd medido segundo
trés patamares de rentabilidade: o pay back primirio ou sem remuneragdo, que
considera simplesmente o periodo de retorno para os recursos investidos na operagao;
0 pay back remunerado a uma taxa considerada como de baixo risco, intitulado de
Custo de Oportunidade (COP) e o pay back que incorpora uma Taxa de Atratividade
(TAT), arbitrada pelos investidores, que remunerariam os recursos investidos em um

outro empreendimento, com padréo de risco similar ao analisado.

Os indicadores de qualidade dos investimentos para as opg¢des de aplicagdo de

recursos proprios dos investidores ou estruturagdo de um financiamento para a
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implantacdo do projeto foram calculados considerando-se os fluxos financeiros das
etapas de licitacdo, implantacdo e operacdo, bem como as taxas de atratividade

arbitradas para estas etapas, conforme exposto na Tabela 7.13 e na Tabela 7.14.

Tabela 7.13 — Indicadores da qualidade com recursos proprios

INDICADORES DA QUALIDADE

LASTRO PARA O INVESTIMENTO
Opgao [i] - recursos préprios
VALORES EM R$ MIL DA BASE

Taxa de Atratividade para o ciclo de implantagao 15,00%
Taxa de Atratividade para o ciclo operacional 12,00%
taxa anual, equivalente, efetiva, acima do IGP

NIVEL DE EXPOSICAO NA IMPLANTACAO EXPO R$ 80.120

VALOR DA OPORTUNIDADE DE INVESTIMENTO
NO INICIO DO CICLO OPERACIONAL VOIO R$ 77.972

LASTRO PARA EXPO
EMPREENDIMENTO PRONTO PARA OPERAR LASO 0,97

INDICADORES DA QUALIDADE

RENTABILIDADE DO INVESTIMENTO
Opcao [i] - recursos proprios

TAXA DE RETORNO PARA EXPO TIR 11,55%
taxa média anual, equivalente, efetiva, acima do IGP

DURATION 7 anos

PRAZO PARA RECUPERAGAO DA CAPACIDADE DE INVESTIMENTO
PRIMARIO - SEM REMUNERACAO PAYBACK PRI 10 anos

REMUNERADO A COP PAYBACK COP 13 anos
REMUNERADO A TAT PAYBACK TAT 20 anos
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Tabela 7.14 — Indicadores da qualidade com financiamento

INDICADORES DA QUALIDADE

LASTRO PARA O INVESTIMENTO
Opcao [ii] - financiamento para a implantagcao

VALORES EM R$ MIL DA BASE
Taxa de Atratividade para o ciclo de implantagao 15,00%
Taxa de Atratividade para o ciclo operacional 12,00%

taxa anual, equivalente, efetiva, acima do IGP

NIVEL DE EXPOSIGAO NA IMPLANTACAO EXPO R$ 26.650

VALOR DA OPORTUNIDADE DE INVESTIMENTO
NO INICIO DO CICLO OPERACIONAL VOI0 R$ 37.046

LASTRO PARA EXPO
EMPREENDIMENTO PRONTO PARA OPERAR LASO 1,39

INDICADORES DA QUALIDADE
RENTABILIDADE DO INVESTIMENTO
Opgao [ii] - financiamento para a implantacao

TAXA DE RETORNO PARA EXPO TIR 16,09%
taxa média anual, equivalente, efetiva, acima do IGP

DURATION 8 anos

PRAZO PARA RECUPERAGAO DA CAPACIDADE DE INVESTIMENTO

PRIMARIO - SEM REMUNERAGAQ PAYBACK PRI 11 anos
REMUNERADO A COP PAYBACK COP 12 anos
REMUNERADO A TAT PAYBACK TAT 15 anos

Adicionalmente aos indicadores de qualidade, a Figura 7.3 e a Figura 7.4 mostram os
graficos de formacgdo da taxa de retorno para as opgdes de recursos proprios e
financiamento. Sua andlise ¢é relevante para os investidores, pois a mera
representacdo numérica da taxa mostra apenas a alavancagem dos investimentos ao
final da operacdo, ndo permitindo o exame do perfil de sua evolugdo ao longo do

ciclo de vida do empreendimento.
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Figura 7.4 — Formacao da taxa de retorno com financiamento
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Com os indicadores calculados, pode-se especular sobre a viabilidade da participagao
da iniciativa privada para a implantacdo destes projetos. De antem@o, observamos
nos indicadores de qualidade que esta tipologia de empreendimento ndo € atrativa
para a alternativa de funding com a aplica¢do de recursos proprios dos investidores,
sendo necessdria a utiliza¢do de financiamento bancdrio com baixas taxas de juros,
como por exemplo, as linhas de crédito para o setor de saneamento do BNDES e da

Caixa Economica Federal.

Entdo, cabe-se comparar a taxa média de retorno da op¢ao financiada, de 16,09% ao
ano, efetiva, acima do IGP, com as taxas de retorno dos empreendimentos de
tipologia similar, como é o caso dos 12,9% para a concessdo da Estacdo de
Tratamento de Esgotos na cidade de Itu e dos 18,4% para a ETE Ribeirdo Preto,
ambas com contratos de 20 anos e financiadas pelo BNDES. (MOREIRA, 1996)

Com relagdo ao prazo de recuperacdo da capacidade de investimento, pay back,
temos para a opcdo financiada os prazos de 11 anos para o primario, 12 anos para o
remunerado a COP e 15 anos para o remunerado a TAT, podendo ser uma alternativa
de investimento das carteiras dos fundos de pensio, pois estes prazos ndo superam o
periodo de contribui¢do dos seus participantes para o recebimento de beneficios, que,

normalmente, varia de 25 a 35 anos (ALENCAR, 1998).

7.6 Analise de risco

A utilizagdo apenas dos indicadores de qualidade para as decisdes de investimento €
uma pratica fragil, pois estes indicadores representam apenas uma hipétese do

cenario referencial.

Deste modo, deve ser realizada a simulagdo de vdrias hipdteses para o cendrio
referencial do protétipo, denominado de andlise de riscos, com o objetivo de analisar

criticamente os vdrios resultados dos indicadores de qualidade dos investimentos.

Segundo ROCHA LIMA JR. (1998), “a doutrina de andlise de riscos consiste na
avaliacdo, no ambito exclusivo do investimento num determinado empreendimento,
do impacto de disturbios sistémicos e conturbagdes de ambiente sobre a qualidade do

investimento, segundo os pontos de vista de rentabilidade, liquidez e seguranga”.
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Estes distirbios de comportamento sdo relativos as expectativas lancadas do cendrio
referencial, ao qual estdo presos os indicadores da qualidade que dao sustentacdo a

decisdo de investir.

Neste sentido, como previsto na rotina de gerenciamento de riscos descrita no
PMBOK (2004), foram reconhecidas as varidveis do cendrio referencial que melhor
representam os principais riscos dos contratos de parceria em tratamento de esgotos,
estudadas nos processos de identificacdo e andlise qualitativa dos riscos do capitulo
anterior, para entdo se avaliar quantitativamente os impactos dos fatores de riscos

sobre os indicadores de qualidade dos investimentos.

Portanto, neste capitulo foi realizada a andlise de sensibilidade dos indicadores da
qualidade dos investimentos, provocados pelos principais fatores de risco do

segmento estudado:

= Riscos de gerenciamento dos custos na implantagdo — desvio nas despesas de

licitag@o ou nos custos de implantagao;

= Riscos de gestdo operacional — desvio nas despesas de operacdo para a oferta

dos servigos;

= Risco de quebra da demanda — quebra no volume inicial de tratamento ou a

diminuicdo na taxa de crescimento anual;

= Riscos politico e regulatério — perda do poder de compra da tarifa provocado
por quaisquer incertezas ou alteragdes na legislagdo pelo poder puiblico que

resultem em desequilibrio econdmico-financeiro do contrato;
= Risco de inadimpléncia — atraso no pagamento da contraprestacdo publica;

= Risco de perda inflaciondria — efeitos da flutuacio do Indice Nacional de

Custo da Constru¢ao (INCC) e do Indice Geral de Precos (IGP).
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7.6.1 Desvios nas despesas de licitacao

Para analisar os DESVIOS NO ORCAMENTO TOTAL DE IMPLANTACAO, no
vetor das despesas de licitagdo, introduziu-se no protétipo um fator
FATLICITACAO, aplicado sobre o total das despesas na etapa de licitacio (Tabela
7.4), que na posicdo do cendrio referencial possui o valor de FATLICITACAO =
R$ 2.646 mil. Com a variacio de FATLICITACAO, podem-se simular algumas
hipdteses para os valores inicialmente considerados no cendrio referencial e,
consequentemente, analisar criticamente os vdrios resultados obtidos para os

indicadores de qualidade dos investimentos.

A Tabela 7.15 mostra os indicadores da qualidade dos investimento para a situacdo
limite de aumento das despesas de licitagdo, deformando-se o indicador TAXA DE
RETORNO ao patamar da TAXA DE ATRATIVIDADE, arbitrada em 12% ao ano.
Esta deformagio limite ocorre quando se varia FATLICITACAO para o valor R$
10.013,0 mil, que representa um acréscimo aproximado de 278% na posi¢do

calculada para o cendrio referencial.

Tabela 7.15 — Deformacao limite para as despesas de licitacao

ANALISE DE RISCO
RISCOS DE GERENCIAMENTO DOS CUSTOS NA IMPLANTACAO
LIMITE PARA O AUMENTO DAS DESPESAS DE LICITACAO
Opcao [ii] - financiamento para a implantacao

VALORES EM R$ MIL DA BASE

CENARIO
CENARIO NO LIMITE DE [DESVIOS NOS
REFERENCIAL | AUMENTO DAS | INDICADORES
DESPESAS
278%
NIVEL DE EXPOSICAO NA IMPLANTACAQO EXPO 26.650 37.045 39,0%
LASTRO DO INVESTIMENTO LASO 1,390 1,000 -28,1%
TAXA DE RETORNO PARA EXP0 TIR 16,09% 12,00% -4,09%
DURATION 8,0 9,3 1,3
PAYBACK PRIMARIO PAYBACK PRI 11 12 1
PAYBACK REMUNERADO A COP PAYBACK COP 12 14 2
PAYBACK REMUNERADO A TAT PAYBACK TAT 15 20 5
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7.6.2 Desvios nos custos de implantacao

Para analisar os DESVIOS NO ORCAMENTO TOTAL DE IMPLANTACAO, no

vetor dos custos de implantacdo, introduziu-se no protétipo um fator

FATIMPLANTACAO, aplicado sobre o total do orcamento para a implantagdo do
empreendimento, que na posi¢cdo do cendrio referencial possui o valor de
FATIMPLANTACAO = R$ 66.150
FATIMPLANTACAO, podem-se simular algumas hipéteses para os valores

mil. Com a variagdio de
inicialmente considerados no cendrio referencial e, consequentemente, analisar
criticamente os vdarios resultados obtidos para os indicadores de qualidade dos

investimentos.

A Tabela 7.16 mostra os indicadores da qualidade dos investimento para a situagdo
limite de aumento dos custos de implantacdo, deformando-se o indicador TAXA DE
RETORNO ao patamar da TAXA DE ATRATIVIDADE, arbitrada em 12% ao ano.
Esta deformagio limite ocorre quando se varia FATIMPLANTACAO para o valor
R$ 73.749,7 mil, que representa um acréscimo aproximado de 11,5% na posicdo

calculada para o cendrio referencial.

Tabela 7.16 — Deformacao limite para os custos de implantacao

ANALISE DE RISCO
RISCOS DE GERENCIAMENTO DOS CUSTOS NA IMPLANTACAO
LIMITE PARA O AUMENTO DOS CUSTOS DE IMPLANTACAO
Opcao [ii] - financiamento para a implantacao

VALORES EM R$ MIL DA BASE

CENARIO
CENARIO NO LIMITE DE |DESVIOS NOS
REFERENCIAL | AUMENTO INDICADORES
DOS CUSTOS
NIVEL DE EXPOSICAO NA IMPLANTAGCAO EXPO 26.650 29.082 9,9%
LASTRO DO INVESTIMENTO LASO 1,390 1,000 -28,1%
TAXA DE RETORNO PARA EXP0 TIR 16,09% 12,00% -4,09%
DURATION 8,0 10,2 2.2
PAYBACK PRIMARIO PAYBACK PRI 11 13 2
PAYBACK REMUNERADO A COP PAYBACK COP 12 14 2
PAYBACK REMUNERADO A TAT PAYBACK TAT 15 20 5
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7.6.3 Desvios nos custos de operacao

Para analisar os DESVIOS NOS CUSTOS DE OPERA(;AO, introduziu-se no
protétipo um fator FATCUSTO_OP, aplicado sobre o total das despesas na etapa de
operagdo (Tabela 7.8), que na posicdo do cenario referencial possui o valor de

FATCUSTO OP = R$ 12.883 mil variar

anuais. Fazendo, entdo,
FATCUSTO_OP, podem-se simular algumas hipdteses para os valores inicialmente
considerados no cendrio referencial e, consequentemente, analisar criticamente os

vérios resultados obtidos para os indicadores de qualidade dos investimentos.

A Tabela 7.17 mostra os indicadores da qualidade dos investimento para a situacio
limite de aumento das despesas operacionais, deformando-se o indicador TAXA DE
RETORNO ao patamar da TAXA DE ATRATIVIDADE, arbitrada em 12% ao ano.
Esta deformacéo limite ocorre quando se varia FATCUSTO_OP para o valor R$
14.317,1 mil anuais, que representa um acréscimo aproximado de 11,1% na posi¢ao

calculada para o cendrio referencial.

Tabela 7.17 — Deformacao limite para as despesas operacionais

ANALISE DE RISCO
RISCOS DE GESTAO OPERACIONAL
LIMITE PARA O AUMENTO DAS DESPESAS OPERACIONAIS PARA A OFERTA DOS SERVICOS
Opcao [ii] - financiamento para a implantacao
VALORES EM R$ MIL DA BASE

CENARIO
CENARIO NO LIMITE DE |DESVIOS NOS
REFERENCIAL | INEFICIENCIA | INDICADORES
OPERACIONAL

NIVEL DE EXPOSICAO NA IMPLANTACAQO EXPO 26.650 26.650 0,0%
LASTRO DO INVESTIMENTO LASO 1,390 1,000 -28,1%
TAXA DE RETORNO PARA EXPO TIR 16,09% 12,00% -4,09%
DURATION 8,0 10,2 2,2
PAYBACK PRIMARIO PAYBACK PRI 11 13 2
PAYBACK REMUNERADO A COP PAYBACK COP 12 14 2
PAYBACK REMUNERADO A TAT PAYBACK TAT 15 20 5)
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7.6.4 Quebra da demanda

Para analisar a QUEBRA DA DEMANDA, introduziram-se no prototipo dois fatores
(FATVOL_INI e FATTX_CRESC) aplicados sobre o volume inicial da vazdo
média didria e sobre a taxa de crescimento da demanda, respectivamente, que na
posicdo do cendrio referencial possuem os valores de FATVOL_INI = 68.000 m® de
esgoto tratado por dia e FATTX_CRESC = 0,8% ao ano. Com as variacdes de
FATVOL_INI e FATTX_CRESC, podem-se simular hipdteses para os valores
considerados no cendrio referencial e, consequentemente, analisar criticamente os

varios resultados obtidos para os indicadores de qualidade dos investimentos.

Vale ressaltar que na estruturagiio deste protdtipo considerou-se a transferéncia dos
riscos de demanda para o poder publico, através da garantia de receita pela parcela
fruivel do projeto, sendo que para este protétipo foi arbitrado o valor de 100% da

capacidade instalada da estacdo de tratamento de esgotos.

Desta maneira, a Tabela 7.18 mostra o comportamento dos indicadores da qualidade
para a situacdo limite de quebra do volume de tratamento de esgotos, com

FATVOL_INI = 0 m® de esgoto tratado por dia.

Tabela 7.18 — Deformacio pela quebra do volume de tratamento

ANALISE DE RISCO
RISCO DE QUEBRA DA DEMANDA
LIMITE PARA A QUEBRA DO VOLUME INICIAL DE TRATAMENTO DE ESGOTOS
Opcao [ii] - financiamento para a implantacao

VALORES EM R$ MIL DA BASE

CENARIO
CENARIO NO LIMITE DE |DESVIOS NOS
REFERENCIAL | QUEBRANO | INDICADORES
VOLUME INICIAJ
-100,0%

NIVEL DE EXPOSICAO NA IMPLANTAGAO EXPO 26.650 26.650 0,0%
LASTRO DO INVESTIMENTO LASO 1,390 1,390 0,0%
TAXA DE RETORNO PARA EXP0 TIR 16,09% 16,09% 0,00%
DURATION 8,0 8,0 0,0
PAYBACK PRIMARIO PAYBACK PRI 11 11 0
PAYBACK REMUNERADO A COP PAYBACK COP 12 12 0

PAYBACK REMUNERADO A TAT PAYBACK TAT 15 15 0
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Observa-se que mesmo na situacio extrema de quebra do volume de tratamento os
indicadores da qualidade permanecem na posicdo calculada para o cendrio
referencial. Esta situacdo € decorrente da garantia dos niveis de receita pelo poder
publico, que se responsabiliza pela complementaridade desta receita nos casos de
deformacdo da demanda, mantendo-se entdo os indicadores de qualidade inicialmente

calculados ou pactuados no contrato.

Ainda neste sentido, a Tabela 7.19 expde o comportamento dos indicadores da
qualidade para a situagdo limite de quebra da taxa de crescimento anual da demanda

de tratamento de esgotos, com FATTX_CRESC = 0,0% ao ano.

A transferéncia ou divisdo do risco de demanda nos contratos de parceria ptblico-
privada, manipulada através do percentual da capacidade instalada garantida pelo
poder publico, nos permite calcular o patamar minimo dos indicadores de qualidade
sob os efeitos deste risco. Entretanto, como ainda ndo foram assinados contratos
desta tipologia para os servigcos de tratamento de esgotos, o percentual desta garantia

foi arbitrado em 100% e serd analisado adiante no capitulo das consideracdes finais.

Tabela 7.19 — Deformacio pela quebra da taxa de crescimento da demanda

ANALISE DE RISCO
RISCO DE QUEBRA DA DEMANDA
LIMITE PARA A QUEBRA DA TAXA DE CRESCIMENTO ANUAL DO VOLUME DE TRATAMENTO
Opcao [ii] - financiamento para a implantacao

VALORES EM R$ MIL DA BASE

CENARIO
CENARIO NO LIMITE DE |DESVIOS NOS
REFERENCIAL | QUEBRA NA TX| INDICADORES
CRESCIMENTO
-100%
NIVEL DE EXPOSICAO NA IMPLANTAGCAO EXPO 26.650 26.650 0,0%
LASTRO DO INVESTIMENTO LASO 1,390 1,390 0,0%
TAXA DE RETORNO PARA EXP0 TIR 16,09% 16,09% 0,00%
DURATION 8,0 8,0 0,0
PAYBACK PRIMARIO PAYBACK PRI 11 11 0
PAYBACK REMUNERADO A COP PAYBACK COP 12 12 0
PAYBACK REMUNERADO A TAT PAYBACK TAT 15 15 0
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Adicionalmente, também procurou-se simular quais seriam os impactos produzidos
pela quebra do volume de tratamento e pela quebra da taxa de crescimento da
demanda sem a garantia contratual da parcela fruivel, ou seja, a garantia da

capacidade instalada pelo poder publico.

Neste sentido, a Tabela 7.20 mostra o comportamento dos indicadores de qualidade
para a situagdo limite de quebra do volume de tratamento de esgotos, considerando o
fator FATVOL_INI = 64.493 m® de esgoto tratado por dia, que representa uma

quebra na demanda considerada inicialmente no cendrio referencial de 5,2%.

Tabela 7.20 — Deformacio do volume de tratamento sem a garantia

ANALISE DE RISCO
RISCO DE QUEBRA DA DEMANDA SEM A GARANTIA DA PARCELA FRUIVEL
LIMITE PARA A QUEBRA DO VOLUME INICIAL DE TRATAMENTO DE ESGOTOS
Opcao [ii] - financiamento para a implantacao

VALORES EM R$ MIL DA BASE

CENARIO

CENARIO NO LIMITE DE |DESVIOS NOS
REFERENCIAL | QUEBRA NO | INDICADORES
VOLUME INICIAL

NIVEL DE EXPOSICAO NA IMPLANTACAO EXPO 26.650 26.650 0,0%
LASTRO DO INVESTIMENTO LASO 1,390 1,000 -28,1%
TAXA DE RETORNO PARA EXPO TIR 16,09% 12,00% -4,09%
DURATION 8,0 10,8 2,8
PAYBACK PRIMARIO PAYBACK PRI 11 13 2
PAYBACK REMUNERADO A COP PAYBACK COP 12 15 3
PAYBACK REMUNERADO A TAT PAYBACK TAT 15 20 5)

Da mesma maneira simulada anteriormente, a Tabela 7.21 mostra o comportamento
dos indicadores de qualidade para a situacdo limite de quebra da taxa de crescimento
anual do volume de tratamento, considerando o fator FATTX_CRESC = 0,18% ao
ano, que representa uma quebra na taxa considerada inicialmente no cendrio

referencial de 78,1%.
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Tabela 7.21 — Deformacao do crescimento da demanda sem a garantia

ANALISE DE RISCO
RISCO DE QUEBRA DA DEMANDA SEM A GARANTIA DA PARCELA FRUIVEL
LIMITE PARA A QUEBRA DA TAXA DE CRESCIMENTO ANUAL DO VOLUME DE TRATAMENTO

Opcao [ii] - financiamento para a implantacao

VALORES EM R$ MIL DA BASE

CENARIO
CENARIO NO LIMITE DE |DESVIOS NOS

REFERENCIAL | QUEBRA NA TX | INDICADORES

CRESCIMENTO
-78,1%

NIVEL DE EXPOSIGAO NA IMPLANTAGAO EXPO 26.650 26.650 0,0%
LASTRO DO INVESTIMENTO LASO 1,390 1,000 28,1%
TAXA DE RETORNO PARA EXPO TIR 16,09% 12,00% -4,09%
DURATION 8,0 10,4 2.4
PAYBACK PRIMARIO PAYBACK PRI 11 13 2
PAYBACK REMUNERADO A COP PAYBACK COP 12 15 3
PAYBACK REMUNERADO A TAT PAYBACK TAT 15 20 5

7.6.5 Perda do poder de compra da tarifa de tratamento

Para analisar a PERDA DO PODER DE COMPRA DA TARIFA, introduziu-se no
protétipo um fator FATPERDA_TARIFA, aplicado sobre os valores das tarifas de
todas as faixas de consumo, que na posi¢do do cendrio referencial possui o valor
médio de R$ 1,03 por metro cibico de esgoto tratado. Fazendo, entdo, variar
FATPERDA_TARIFA, podem-se simular algumas hipdteses para os valores
inicialmente considerados no cendrio referencial e, consequentemente, analisar
criticamente os vdrios resultados obtidos para os indicadores de qualidade dos

investimentos.

A Tabela 7.22 mostra os indicadores da qualidade dos investimento para a situacio
limite de perda do poder de compra da tarifa, deformando-se o indicador TAXA DE
RETORNO ao patamar da TAXA DE ATRATIVIDADE, arbitrada em 12% ao ano.
Esta deformagdo limite ocorre quando se varia FATPERDA_TARIFA para o valor

aproximado de 6,1% da posicao calculada para o cendrio referencial.
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Tabela 7.22 — Deformacao limite para o valor da tarifa

ANALISE DE RISCO
RISCOS POLITICO E REGULATORIO
LIMITE PARA A PERDA DO PODER DE COMPRA DA TARIFA DE TRATAMENTO
Opcao [ii] - financiamento para a implantacao

VALORES EM R$ MIL DA BASE

CENARIO
CENARIO NO LIMITE DE |DESVIOS NOS
REFERENCIAL PERDA DE PODE}{ INDICADORES
DE COMPRA

NIVEL DE EXPOSICAO NA IMPLANTACAQO EXPO 26.650 26.650 0,0%
LASTRO DO INVESTIMENTO LASO 1,390 1,000 -28,1%
TAXA DE RETORNO PARA EXPO TIR 16,09% 12,00% -4,09%
DURATION 8,0 10,2 2,2
PAYBACK PRIMARIO PAYBACK PRI 11 13 2
PAYBACK REMUNERADO A COP PAYBACK COP 12 14 2
PAYBACK REMUNERADO A TAT PAYBACK TAT 15 20 5)

7.6.6 Atraso no recebimento da contraprestaciao publica

Para analisar o impacto da INADIMPLENCIA DO PODER PfJBLICO, introduziu-se
no protétipo um fator FATINADIMPL, aplicado na multiplicagdo das receitas
provenientes da contraprestacdo publica mensal para o cdlculo da receita bruta anual.
Na posi¢io do cendrio referencial este fator possui o valor d¢ FATINADIMPL = 0
més, ou seja, para o cdlculo dos valores anuais sdo considerados 12 pagamentos
mensais. Com a variagdo de FATINADIMPL, podem-se simular algumas hipdteses
para os valores inicialmente considerados no cendrio referencial e,
consequentemente, analisar criticamente os vdrios resultados obtidos para os

indicadores de qualidade dos investimentos.

A Tabela 7.23 mostra os indicadores da qualidade dos investimento para a situacio
limite de inadimpléncia do poder publico no inicio do fluxo de receitas do contrato,
deformando-se o indicador TAXA DE RETORNO ao patamar da TAXA DE
ATRATIVIDADE, arbitrada em 12% ao ano. Esta deformacio limite ocorre com o
atraso da contraprestacdo publica de FATINADIMPL = 38 meses, para todos os

meses do contrato a partir do inicio do fluxo das receitas, ou seja, a partir do ano 3.
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Tabela 7.23 — Deformacao limite para a inadimpléncia piblica — Ano 3

ANALISE DA QUALIDADE DO INVESTIMENTO

RISCO DE INADIMPLENCIA

FRONTEIRA DOS INDICADORES ASSOCIADOS AO
ATRASO DO PAGAMENTO DA CONTRAPRESTACAO PUBLICA - ANO 3
VALORES EM R$ MIL DE 0

CENARIO
CENARIO NO LIMITE DE DESVIO
REFERENCIAL [ ATRASO NO NO LIMITE
PAGAMENTO
NIVEL DE EXPOSICAO NA IMPLANTACAO EXPO 26.650 26.650 0,0%
LASTRO DO INVESTIMENTO LASO 1,390 1,005 -27,7%
TAXA DE RETORNO PARA EXP0 TIR 16,09% 12,04% -4,04%
DURATION 8,0 10,0 2,0
PAYBACK PRIMARIO PAYBACK PRI 11 12 1
PAYBACK REMUNERADO A COP PAYBACK COP 12 14 2
PAYBACK REMUNERADO A TAT PAYBACK TAT 15 20 5

Adicionalmente, procurou-se simular em qual periodo contratual a inadimpléncia
publica ndo seja caracterizada como um fator de risco capaz de deformar o indicador
TAXA DE RETORNO para patamares inferiores ao da TAXA DE
ATRATIVIDADE, arbitrada em 12% ao ano.

Neste sentido, simulou-se varias hip6teses para o cendrio referencial do protétipo até
encontrarmos uma situacdo, apresentada na Tabela 7.24, na qual a inadimpléncia
publica inicia-se no ano 9 e estende-se a partir dai para todos os meses do contrato

com o fator FATINADIMPL = 144 meses.

Este prazo de 144 meses corresponde aos 12 anos restantes até o final do contrato e
mesmo nesta situacio ndo se consegue alcangar a deformacéo limite para a TAXA

DE RETORNO de 12% ao ano.



Tabela 7.24 — Deformacao para a inadimpléncia piblica — Ano 9

ANALISE DA QUALIDADE DO INVESTIMENTO
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RISCO DE INADIMPLENCIA

FRONTEIRA DOS INDICADORES ASSOCIADOS AO
ATRASO DO PAGAMENTO DA CONTRAPRESTACAO PUBLICA - ANO 9

VALORES EM R$ MIL DE 0

CENARIO
CENARIO NO LIMITE DE DESVIO
REFERENCIAL | ATRASO NO NO LIMITE
PAGAMENTO
NIVEL DE EXPOSICAO NA IMPLANTAGAQO EXPO 26.650 26.650 0,0%
LASTRO DO INVESTIMENTO LASO 1,390 1,014 -27,1%
TAXA DE RETORNO PARA EXPO TIR 16,09% 12,17% -3,91%
DURATION 8,0 8,7 0,7
PAYBACK PRIMARIO PAYBACK PRI 11 12 1
PAYBACK REMUNERADO A COP PAYBACK COP 12 14 2
PAYBACK REMUNERADO A TAT PAYBACK TAT 15 20 5

7.6.7 Flutuacio para os patamares de inflacio

O impacto da flutuacdo na inflacdo geral da economia, bem como na inflagéo setorial
da construgdo civil, deve ser analisado a partir do critério probabilistico devido a sua
variacdo mensal aleatéria. Para tanto, foram formatados cendrios alternativos, nos
quais os valores mensais da inflacio foram gerados randomicamente dentro dos
limites arbitrados no cendrio macroecondmico (Tabela 7.3). O resultado é uma
amostra com varios pontos do indicador de qualidade que consideram as variagdes
aleatérias da inflacdo dentro da fronteira arbitrada. Admitindo-se que a amostra de 50
pontos € suficiente para representar uma situacio real, pode-se, entdo, introduzir um
padrdo de confiabilidade, no protétipo utilizou-se 90%, para extrair um intervalo de

confianca para a média do comportamento deste indicador.

Como resultado desta andlise, tem-se na Figura 7.5 os efeitos da flutuagdo do Indice
Geral de Precos da Economia (IGP), na Figura 7.6 tem-se os efeitos da flutuagdo do
Indice Nacional de Custo da Construcio (INCC) e na Figura 7.7 tem-se a

combinagdo dos efeitos da flutuacdo do IGP e do INCC.
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Figura 7.5 - Efeito da flutuaciao do IGP

0,
16,2% 4 AMOSTRAS DE TAXA DE RETORNO
=== TRR NO CENARIO REFERENCIAL
16,1% === INTERVALO DE CONFIANGA

== (confiabilidade = 90%)

16,0%

N
R

i

Taxa de Retorno
o

15,8%

15,7%

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50
Amostras

Figura 7.6 — Efeito da flutuacao do INCC
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Figura 7.7 — Efeito da flutua¢ao do IGP e do INCC

7.6.8 Efeitos cruzados

Os efeitos cruzados também devem ser analisados a partir do critério probabilistico,

para ndo potencializar os efeitos dos distirbios impostos de forma combinada.

Assim, foram formatados cenarios alternativos, cruzando-se os distirbios aleatdrios
provocados por FATLICITACAO, FATIMPLANTACAO, FATCUSTO_OP,
FATVOL_INI, FATTX_CRESC, FATPERDA_TARIFA, FATINADIMPL ¢ a
FLUTUACAO DO IGP E INCC, sendo os seus valores gerados randomicamente

dentro dos limites arbitrados na Tabela 7.25. Dos resultados obtidos com a amostra

dos vérios pontos do indicador de qualidade, resultantes das variacdes aleatdrias

combinadas destes distirbios, pode-se tomar o intervalo de confianga, para afirmar,

com a confiabilidade de 90%, que a taxa de retorno ndo estard abaixo da fronteira

inferior do intervalo, considerando-se os limites arbitrados para os distirbios de

comportamento.



Tabela 7.25 — Fronteiras para os efeitos cruzados
CENARIO REFERENCIAL
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LIMITES ARBITRADOS PARA OS EFEITOS CRUZADOS

DISTURBIOS DE COMPORTAMENTO FATOR REFERENCIAL | CONSERVADOR AGRESSIVO
DESPESAS DE LICITACAO FATLICITACAO 2.646 4.000 2.646
CUSTOS DE IMPLANTACAO FATIMPLANTAGAO 66.150 71.500 66.150
CUSTOS DE OPERAGCAO FATCUSTO_OP 12.883 13.500 12.883
VOLUME DE TRATAMENTO FATVOL_INI 68.000 60.000 68.000
TAXA DE CRESCIMENTO DA DEMANDA FATTX_CRESC 0,8% 0,3% 0,8%
PERDA DO PODER DE COMPRA DA TARIFA FATPERDA_TARIFA 0,0% -3,0% 0,0%
ATRASO NO RECEBIMENTO FATINADIMPL 0 6 0
FLUTUACAO DO IGP 5,0% 10,0% 2,0%
FLUTUAGAO DO INCC 7,0% 12,0% 4,0%

A andlise dos efeitos cruzados dos distirbios de comportamento, citados

anteriormente, resultou em uma variagdo da Taxa de Retorno de 12,26% a 11,69%,

para um intervalo de confianga de 90%, conforme apresentada na Figura 7.8.
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Figura 7.8 — Efeitos cruzados dos distirbios de comportamento
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8 CONSIDERACOES FINAIS

O setor de saneamento brasileiro passou por profundas transformacdes nas ultimas
décadas. A partir dos anos 70, com o advento do Plano Nacional de Saneamento
(PLANASA), observou-se uma concentracdo da gestdo destes servigos pelas
companhias estaduais de saneamento. Porém, a cargo essencialmente dos estados, o
modelo centralizado ndo foi capaz de prover os investimentos necessarios para

ampliar a oferta dos servigos e suprir os déficits de atendimento.

Diante desta escassez de recursos publicos para suprir estes déficits, o governo
federal procurou solug¢des para ampliar os investimentos e redirecionar os servigos
publicos para a capacitacdo e eficacia no atendimento da demanda nacional, como
por exemplo, a aprovagdo da Lei das Parcerias Publico-Privadas (11.079/04), que
possibilita uma nova forma de contratacio no ambito da administracdo publica,
sendo possivel o compartilhamento de riscos nos contratos de prestagdo de servicos
publicos. Esta flexibilizagdo poderd atrair um maior volume de investimentos
privados, sendo uma importante fonte de recursos para financiar a modernizagdo e a

ampliacdo dos setores de infra-estrutura publica.

Neste sentido, a captacdo de recursos através dos contratos de parcerias publico-
privadas vem ao encontro das necessidades de investimentos para a universalizacio
dos servigcos de tratamento de esgotos no Brasil. Mas para que esta captagdo se
materialize, todos os agentes envolvidos devem estar cientes dos riscos presentes nas

etapas de licita¢do, implantacdo e operagdo destes empreendimentos.

Portanto, os investidores necessitam do auxilio de ferramentas confidveis para a sua
tomada de decisdo, que lhes permitam analisar os possiveis impactos na qualidade
dos investimentos produzidos pelos principais fatores de risco inerentes aos projetos
de tratamento de esgotos. Estas ferramentas podem ser resumidas em procedimentos
de andlise da qualidade dos investimentos que, quando aplicados corretamente,

podem agregar confiabilidade as tomadas de decisoes.



127

Logo, a presente pesquisa, através da andlise da qualidade dos investimentos em
contratos de parceria para a implantacdo de estagdes de tratamento de esgotos,
procurou orientar os investidores sobre o impacto produzido pelos vetores de riscos

nos indicadores de qualidade dos seus investimentos, sintetizados na Tabela 8.1.

Adicionalmente, promoveu-se uma comparacio dos riscos dos contratos de parcerias
publico-privadas e dos contratos de concessdo comum, também apresentada na
Tabela 8.1. Esta comparagdo tem como intuito discutir a qualidade econdmica dos
projetos de PPP para o tratamento de esgotos, bem como se estas operagdes serdo

capazes de atrair os investimentos privados.

Tabela 8.1 — Analise de comportamento (PPP x concessao comum)**

ANALISE DE COMPORTAMENTO ENTRE OS CONTRATOS DE PPP E DE CONCESSAO COMUM

INDICADORES DE QUALIDADE E OS LIMITES DE DEFORMACAO
VALORES EM R$ MIL DA BASE

INDICADORES DE QUALIDADE NO CENARIO REFERENCIAL

PPP CONCESSAO

NIVEL DE EXPOSICAO NA IMPLANTACAQ R$ 26.650 R$ 26.650
VALOR DA OPORTUNIDADE DE INVESTIMENTO R$ 37.046 R$ 33.501
LASTRO DO EMPREENDIMENTO PRONTO PARA OPERAR 1,39 1,26
TAXA DE RETORNO NO CENARIO REFERENCIAL 16,09% 14,56%
DURATION 8 ANOS 9 ANOS
PAYBACK PRIMARIO 11 ANOS 12 ANOS
PAYBACK REMUNERADO A COP 12 ANOS 13 ANOS
PAYBACK REMUNERADO A TAT 15 ANOS 16 ANOS

LIMITES DE DEFORMAGCAO PRODUZIDOS NA ANALISE DE RISCO

PPP CONCESSAO

LIMITE PARA O AUMENTO DAS DESPESAS DE LICITACAO 278,4% 183,4%
LIMITE PARA O AUMENTO DOS CUSTOS DE IMPLANTACAO 11,5% 7.6%
LIMITE PARA O AUMENTO DAS DESPESAS OPERACIONAIS 11,1% 7.,3%
LIMITE PARA A QUEBRA DO VOLUME DE TRATAMENTO -100,0% -5,2%
LIMITE PARA A QUEBRA DA TAXA DE CRESCIMENTO ANUAL -100,0% -78,1%
LIMITE PARA A PERDA DO PODER DE COMPRA DA TARIFA -6,1% -4,1%
LIMITE PARA ATRASO NOS PAGAMENTOS PUBLICOS - ANO 3 38 MESES -
LIMITE PARA ATRASO NOS PAGAMENTOS PUBLICOS - ANO 9 144 MESES -

FLUTUACAO DO IGP

16,03% - 15,95%

14,60% - 14,52%

FLUTUACAO DO INCC

15,85% - 15,76%

14,34% - 14,27%

FLUTUAGAO DO IGP E DO INCC

15,83% - 15,73%

14,29% - 14,20%

EFEITOS CRUZADOS (CONFORME LIMITES ARBITRADOS)

12,26% - 11,69%

7,64% - 6,39%

' Nesta andlise de comportamento entre os contratos de parceria publico-privada e os de
concessdo comum foi utilizada a mesma estruturagdo para o protétipo, com 0S mesmos
parametros de cendrio referencial, com excecdo das particularidades referentes ao
compartilhamento dos riscos que sdo cldusulas especificas para os contratos de PPP.
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Neste contexto, as consideragdes que se extraem desta pesquisa sdo de duas
vertentes: a primeira, sob o ponto de vista dos investidores ou empreendedores, com
a discussdo a cerca da op¢do de menor risco para os investimentos na exploragdo dos
servicos de tratamento de esgotos; a segunda, sob o enfoque do poder publico, visa
contratar a modalidade mais vantajosa para o Estado, seja ela do ponto de vista

técnico ou econOmico-financeiro.

Sob o enfoque dos investidores, a andlise das duas tipologias contratuais mostra um
melhor desempenho dos contratos de PPP quando comparados com as concessoes, ou
seja, estes contratos apresentam uma melhor capacidade de suporte para os desvios
de comportamentos impostos no cendrio referencial do protétipo, justificada pela
possibilidade de transferéncia dos riscos de demanda para o poder publico, bem

como pelo subsidio de um percentual das tarifas pela contraprestagdo publica.

Assim sendo, com base nos resultados obtidos na analise de comportamento, conclui-
se que os contratos de PPP constituem a op¢do de menor risco para o aporte de
recursos na implantacdo e exploragdo de estacdes de tratamento de esgotos, pois 0s
impactos nos seus indicadores de qualidade sdo amenizados com as garantias

providas por estes contratos.

Entretanto, vale ressaltar que os melhores resultados dos indicadores de qualidade e
limites de deformacdo dos contratos de parceria ndo estdo ancorados no desempenho
destes projetos e sim em garantias provenientes da contraprestagdo ptiblica, como por
exemplo, a garantia de receita pela parcela fruivel, sendo entdo mais susceptiveis aos

atos unilaterais e as quebras de contrato por parte do poder publico.

Entre os impactos mais relevantes, destaca-se a deformacao provocada pela perda de
poder de compra da tarifa como um fator de risco que deve ser monitorado, pois a
variacdo de R$0,06 na tarifa dos contratos de PPP, ou seja, a alterac@o no seu valor
médio de R$1,03 para R$0,97, € suficiente para provocar uma deformacdo no
indicador TAXA DE RETORNO, calculada no cendrio referencial em 16,09% ao
ano, efetiva, acima do IGP, para o patamar da TAXA DE ATRATIVIDADE

arbitrada em 12% ao ano.
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Esta sensibilidade pode ser explicada pela alavancagem dos contratos de parceria
publico-privadas, possuindo financiamentos de 70%, 80% e até 90% dos recursos
necessdrios para a implantagdo. Destaca-se também que a viabilizacdo destes
contratos estd condicionada & utilizagdo de linhas de crédito especiais, com baixas
taxas de juros, sendo fomentados pelos bancos estatais como o BNDES e a Caixa

Economica Federal.

Passando para a discuss@o da estruturacdo contratual mais vantajosa para o poder
publico, tipicamente os contratos de concessao comum apresentam a menor assuncao
de riscos por parte do contratante, além da auséncia de pagamento da contraprestacao

pecunidria, sendo esta, entdo, a op¢do menos onerosa para o Estado.

Em contrapartida, existe uma parcela do déficit de atendimento que é composto pela
populagdo de baixa renda, sem condicdes financeiras para pagar o valor integral da
tarifa. Nestes casos, sdo necessdrios alguns tipos de subsidios governamentais para a
viabilizagdo destes projetos, ndo sendo vidveis os contratos de concessdo comum

para a prestacdo dos servigos.

Portanto, sob o ponto de vista do parceiro publico, a escolha ndo deve se ater apenas
a tipologia contratual que gera menos desembolsos para o governo, mas sim, a uma
estruturacdo que atenda aos objetivos da universalizacdo e da melhoria da qualidade
dos servigos, dentre outros, que sdo dogmas para a transferéncia da gestdo destes

ativos para a iniciativa privada.

Por dltimo, € importante ressaltar a significancia do levantamento dos dados para a
obtencdo dos resultados, sendo que no planejamento de projetos reais faz-se
necessdrio o levantamento de informacgdes especificas de uma determinada regido,

permitindo a andlise de dados mais especificos do que os utilizados nesta pesquisa.
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ANEXO A - FLUXOS DE CAIXA DO PROTOTIPO PARA A ANALISE DA
QUALIDADE DOS INVESTIMENTOS
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FLUXO DE CAIXA DO PROTOTIPO DA ESTAGAO DE TRATAMENTO DE ESGOTOS

ETAPAS DE LICITACAO E IMPLANTACAO

Opcao [i] - recursos proprios

VALORES EM R$ MIL DA BASE

DESPESAS CONTAS FINANCIAMENTO
MES REF. DA bA LIBERACAO [SALDO DEVEDOR PAGAMENTO TOTAL
LICITAGAO | IMPLANTACAO
0 - _
1 (221) (221)
2 (221) (221)
3 (221) (221)
4 (221) (221)
5 (221) (221)
6 (221) (221)
7 (221) (221)
8 (221) (221)
9 (221) (221)
10 (221) (221)
11 (221) (221)
12 (221) - (221)
13 - (2.208) (2.208)
14 (2.212) (2.212)
15 (2.215) (2.215)
16 (2.219) (2.219)
17 (2.222) (2.222)
18 (2.226) (2.226)
19 (2.229) (2.229)
20 (2.233) (2.233)
21 (2.236) (2.236)
22 (2.240) (2.240)
23 (2.243) (2.243)
24 (2.247) (2.247)
25 (3.376) (3.376)
26 (3.381) (3.381)
27 (3.386) (3.386)
28 (3.392) (3.392)
29 (3.397) (3.397)
30 (3.402) (3.402)
31 (3.408) (3.408)
32 (3.413) (3.413)
33 (3.419) (3.419)
34 (3.424) (3.424)
35 (3.429) (3.429)
36 (3.435) (3.435)
37 - ,
38
39
40
41
42
43
44
45
46
47
48
TOTAL | (2.646)| (67.594)| 0 (70.240)
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FLUXO DE CAIXA DO PROTOTIPO DA ESTAGAO DE TRATAMENTO DE ESGOTOS

ETAPAS DE LICITACAO E IMPLANTACAO

Opcao [ii] - financiamento para a implantacao

VALORES EM R$ MIL DA BASE

DESPESAS CONTAS FINANCIAMENTO
MES REF. DA bA LIBERAGAO |SALDO DEVEDOR PAGAMENTO TOTAL
LICITAGAO | IMPLANTAGAO

0 - - - - - -
1 (221) - - - - (221)
2 (221) - - - - (221)
3 (221) - - - - (221)
4 (221) - - - - (221)
5 (221) - - - - (221)
6 (221) - - - - (221)
7 (221) - - - - (221)
8 (221) - - - - (221)
9 (221) - - - - (221)
10 (221) - - - - (221)
11 (221) - - - (221)
12 (221) - - - - (221)
13 - (2.208) 1.546 1.884 - (663)
14 - (2.212) 1.548 3.442 - (664)
15 - (2.215) 1.551 5.011 - (665)
16 - (2.219) 1.553 6.591 - (666)
17 - (2.222) 1.556 8.181 - (667)
18 - (2.226) 1.558 9.782 - (668)
19 - (2.229) 1.561 11.394 - (669)
20 - (2.233) 1.563 13.017 - (670)
21 - (2.236) 1.565 14.651 - (671)
22 - (2.240) 1.568 16.296 - (672)
23 - (2.243) 1.570 17.952 - (673)
24 - (2.247) 1.573 19.620 - (674)
25 - (3.376) 2.363 22.086 - (1.013)
26 - (3.381) 2.367 24.569 - (1.014)
27 - (3.386) 2.371 27.069 - (1.016)
28 - (3.392) 2.374 29.586 - (1.018)
29 - (3.397) 2.378 32.119 - (1.019)
30 - (3.402) 2.382 34.670 - (1.021)
31 - (3.408) 2.385 37.238 - (1.022)
32 - (3.413) 2.389 39.823 - (1.024)
33 - (3.419) 2.393 42.425 - (1.026)
34 - (3.424) 2.397 45.045 - (1.027)
35 - (3.429) 2.401 47.683 - (1.029)
36 - (3.435) 2.404 - (50.338) (1.030)
37 - - - - - -
38 - - - - - -
39 - - - - - -
40 - - - - - -
41 - - - - - -
42 - - - - - -
43 - - - - - -
44 - - - - . .
45 - - - - - -
46 - - - - - -
47 - - - - - -
48 - - - - - -
TOTAL | (2.646)| (67.594)| 47.316 | (50.338)| (22.924)
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