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Resumo

O acesso a agua e ao esgotamento sanitario € um direito humano fundamental,
essencial para a dignidade, a saude e a qualidade de vida. Um dos desafios
relacionados a esse direito é a acessibilidade financeira, ou seja, a capacidade
de pagamento dos usuarios mais vulneraveis. Esta dissertagdo analisa o papel
da regulagédo sobre o comprometimento de renda das familias com tarifas de
agua e esgoto nos municipios regulados por agéncias reguladoras em Minas
Gerais. Para isso, essa pesquisa utiliza uma abordagem quantitativa baseada
em analise descritiva e modelos econométricos, com énfase no modelo Logit,
para avaliar os fatores que determinam um comprometimento de renda inferior
a 5%, limite recomendado pela literatura. Também foram realizadas simulacdes
para estimar os impactos da gratuidade tarifaria para usudrios vulneraveis na
Companhia de Saneamento de Minas Gerais (Copasa). Os resultados mostram
gue muitos municipios ultrapassam esse limite, especialmente entre familias em
situacao de pobreza e extrema pobreza. Indicam também que o tipo de parcela
fixa contido na estrutura tarifaria e o montante de subsidios aplicados tém um
impacto significativo na capacidade de pagamento das familias. Por sua vez, as
simulagbes indicam que a gratuidade para os mais vulneraveis pode ser
viabilizada sem grande impacto sobre os demais usuarios. Por fim, o estudo
destaca a importdncia da regulagdo tarifaria no setor para equilibrar
sustentabilidade financeira dos prestadores e acessibilidade econdémica,
contribuindo para a universalizacdo do acesso a agua e ao esgotamento
sanitario de forma economicamente vidvel e socialmente justa.

Palavras-chave: comprometimento de renda, tarifa social, subsidio tarifario,
regulacao de saneamento, modelo Logit.



Abstract

Access to water and sanitation is a fundamental human right, essential for dignity,
health and quality of life. One of the challenges related to this right is affordability,
that is, the payment capacity of the most vulnerable users. This dissertation
analyzes the effect of regulation on the commitment of families' income to water
and sewage tariffs in municipalities regulated by regulatory agencies in Minas
Gerais. To achieve this, this research uses a quantitative approach based on
descriptive analysis and econometric models, with an emphasis on the Logit
model, to evaluate the factors that determine an income commitment of less than
5%, the limit recommended by the literature. Simulations were also carried out to
estimate the impacts of free fares for vulnerable users from Minas Gerais’ Water
Company (Copasa). The results show that many municipalities exceed this limit,
especially among families in situations of poverty and extreme poverty. They also
indicate that the type of fixed installment contained in the tariff structure and the
amount of subsidies applied have a significant impact on families' ability to pay.
In turn, the simulations indicate that free access for the most vulnerable can be
made possible without a major impact on other users. Finally, the study highlights
the importance of tariff regulation in this industry to balance the financial
sustainability of providers and economic accessibility, contributing to the
universal access to water and sanitation in an economically viable and socially
fair way.

Keywords: affordability, social tariff, tariff subsidy, sanitation regulation, Logit
model.
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1. Introducao

Em 2010, a Assembleia Geral das Nag¢des Unidas declarou, por meio da
Resolucdo A/RES/64/292, a agua limpa e segura e 0 saneamento como direitos
humanos fundamentais (ONU, 2010). A resolucédo reconheceu o Comentario
Geral n? 15 do Comité das Nagdes Unidas para os Direitos Econémicos, Sociais
e Culturais, que em novembro de 2002 afirmou que o direito humano a agua
deveria prever que todos tivessem agua suficiente, segura, aceitavel, fisicamente
acessivel e a precos razoaveis para usos pessoais e domésticos (ONU, 2002).
O reconhecimento do direito a 4gua e ao saneamento como direito humano
fundamental foi feito em um momento em que 884 milhdes de pessoas em todo
o mundo n&o tinham acesso a agua potavel segura, enquanto 2,6 bilhdes nao
tinham acesso ao saneamento basico, o que correspondia a 40% da populacao
mundial. Os dados ainda mostravam que aproximadamente 1,5 milhdo de
criangas abaixo dos 5 anos de idade morriam de doencas relacionadas a falta
de saneamento (ONU, s.d).

Um dos desafios relacionados ao cumprimento desse direito humano diz
respeito a acessibilidade financeira aos servicos de agua e saneamento, isto é,
a capacidade de pagamento dos usuarios mais vulneraveis. A literatura
internacional aponta que o comprometimento de renda com tarifas de agua e
esgoto deve se manter abaixo de 5% para ser considerado socialmente
adequado. A modicidade tarifaria, principio fundamental da regulacao do setor,
visa garantir que as tarifas sejam acessiveis a todos os consumidores,
especialmente aqueles em situacao de baixa renda, pobreza e extrema pobreza.
Nesse contexto, os subsidios tarifarios desempenham um papel crucial, ao
reduzir os encargos financeiros para as familias. No setor de saneamento basico,
o instrumento geralmente utilizado para tornar as tarifas aderentes as rendas dos
usudrios € a Tarifa Social.

A regulacdo desempenha um papel fundamental nesse contexto, pois é
responsavel por definir as regras para a concessao de subsidios e garantir que
as tarifas sejam justas e equilibradas. A atuacao das agéncias reguladoras busca
estabelecer critérios objetivos para a aplicacao da Tarifa Social, assegurando
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que os subsidios alcancem os grupos populacionais que realmente necessitam
do beneficio. Além disso, a regulacao deve conciliar a necessidade de viabilizar
economicamente os servigos prestados com a promoc¢ao da equidade social,
criando mecanismos que evitem distorcbes e garantam a sustentabilidade
financeira do setor. O monitoramento continuo e a revisao periddica das politicas
tarifarias sdo essenciais para garantir que as medidas adotadas cumpram seu
propésito sem gerar impactos adversos para os prestadores e 0s usuarios.

Este estudo busca avaliar a importancia da regulagdo no que se refere a
redugdo do comprometimento de renda das familias de baixa renda com o
pagamento das tarifas de agua e esgoto nos municipios regulados por agéncias
reguladoras em Minas Gerais. Para tal, sdo analisados os dados de cinco
agéncias reguladoras do estado, cujas informacbes tarifarias estavam
disponiveis em seus sitios eletrénicos: Arsae-MG, Arisb-MG, Aris-ZM, Arsap e
Arismig. Essas agéncias regulam prestadores de servico de naturezas diversas,
como empresas publicas e privadas, autarquias municipais e sociedade de
economia mista, de modo que o estudo busca verificar se as diferengas entre as
naturezas, tanto do ente regulador (estadual, intermunicipal e municipal) quanto
do prestador, sdo relevantes para assegurar um menor comprometimento de
renda dos usuarios com as tarifas. Analogamente, busca-se avaliar se as
praticas tarifarias adotadas pelas agéncias (como as politicas de consumo
minimo e tarifa fixa) produzem resultados diferentes em termos de
comprometimento de renda das familias de baixa renda.

Para isso, através do célculo de rendas e faturas de referéncia para cada
municipio regulado, sdo calculados indicadores de comprometimento de renda
de referéncia para cada um deles. Para avaliar a relevancia das diferentes
caracteristicas de reguladores e prestadores, bem como das diferentes praticas
adotadas, sao utilizadas abordagens descritivas e econométricas, com destaque
para o modelo Logit, que permite identificar os fatores que influenciam a
probabilidade de um municipio ter um comprometimento de renda de referéncia
inferior a 5%. Além disso, sao realizadas simulacdes para analisar os efeitos da
concessao de gratuidade tarifaria na Companhia de Saneamento de Minas
Gerais (Copasa) para familias em situacdo de vulnerabilidade, considerando

diferentes cenarios de impacto para os demais usuarios.
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A dissertacao esta estruturada da seguinte forma: o capitulo 2 discute o
acesso a agua e ao esgotamento sanitario como direito humano, abordando os
principais marcos internacionais responsaveis por sua consolidacdo. Sao
levantadas também algumas experiéncias internacionais e nacionais de politicas
de gratuidade tarifaria, em especial aquelas voltadas para usuarios de baixa
renda.

O capitulo 3 busca contextualizar e discutir o papel e as ferramentas de
atuacao da regulacao no setor de agua e esgoto. No primeiro subcapitulo, &
apresentado o panorama historico da regulagéo, com o objetivo de compreender
o contexto que deu origem ao Estado Regulador. No segundo subcapitulo, sao
apresentadas as principais teorias que ancoram a pratica da regulacdo, com
enfoque nas diferengas e interconexdes entre regulacdo econémica e social. No
terceiro subcapitulo, sdo apresentadas as principais caracteristicas do setor de
agua e esgoto, que justificam a necessidade de regulacao e ao mesmo tempo a
tornam complexa e desafiadora.

O capitulo 4 trata das diferentes metodologias utilizadas para avaliagédo do
comprometimento de renda dos usuarios com as tarifas de agua e esgoto.
Exploram-se as formas de se construir tanto o numerador do indicador, que
consiste em encontrar uma fatura de referéncia, quanto o denominador, que
consiste em encontrar a renda de referéncia a ser comparada com a fatura.
Também nesse capitulo, aborda-se os diferentes limites mencionados pela
literatura como referéncias para a adequabilidade das faturas as rendas dos
USUArios.

O capitulo 5 aborda o surgimento, a evolucdo e o papel das agéncias
reguladoras no Brasil, processo que teve inicio na reforma institucional dos anos
1990, especialmente durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC)
com a adocgao de principios da Nova Gestao Publica. Sao também abordados os
principais marcos legais do setor de saneamento no pais, a Lei Federal
11.445/2007 e sua atualizacado pela Lei Federal 14.026/2020, além da Lei
Federal 14.898/2024, que instituiu diretrizes para a Tarifa Social de Agua e
Esgoto em ambito nacional. Por fim, o capitulo d4 um panorama geral da
regulacao no estado de Minas Gerais.

O capitulo 6 apresenta as metodologias utilizadas no estudo. Sé&o
detalhadas as metodologias usadas para construcdo das faturas e rendas de
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referéncia, além das analises descritivas realizadas. Em seguida, explicam-se os
modelos economeétricos adotados a partir da escolha do modelo Logit. Por fim, &
detalhada a metodologia utilizada para a simulagdo da concessao de gratuidade
de tarifas para usuarios de baixa renda da Copasa.

O capitulo 7 apresenta os resultados e discussdes, enquanto o Capitulo 8
traz as conclusdes, limitacdes do trabalho e sugestdes para pesquisas futuras.

Este estudo inova ao propor uma discussao que possivelmente se mantera
nos proximos anos, qual seja, a capacidade da regulagdo de impactar
positivamente a vida das pessoas em um cenario de maior competicdo entre
diferentes tipos de prestadores e com o surgimento de agéncias reguladoras de
naturezas diversas. Dessa forma, pretende-se contribuir para a compreensao do
papel da regulacdo na promocdo do acesso equitativo aos servicos de
saneamento, fornecendo suporte para politicas publicas que garantam tarifas
socialmente justas e economicamente sustentaveis. Espera-se que 0s
resultados possam auxiliar tomadores de decisdo, gestores publicos e
pesquisadores na formulacdo de estratégias mais eficazes para o respeito a
capacidade de pagamento dos usuarios, contribuindo para o cumprimento do

direito humano a agua e reducgao das desigualdades sociais.
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2. O acesso a agua e ao esgotamento sanitario como
direito humano

A importancia do acesso a agua e ao esgotamento sanitario como um
direito humano fundamental tem sido amplamente reconhecida e defendida pela
comunidade internacional. A base para esse reconhecimento reside nos
principios da dignidade humana, liberdade e igualdade, estabelecidos na
Declaracao Universal dos Direitos Humanos (DUDH) de 1948. Embora a DUDH
ndo mencione explicitamente o direito a 4gua e ao saneamento, infere-se que
garantir um padrao de vida adequado envolve assegurar acesso a esses
servicos essenciais. Desde entao, diversos marcos e resolu¢des da Organizacao
das Nacdes Unidas (ONU) tém reafirmado e expandido esse direito, culminando
em documentos como o Comentario Geral n® 15 de 2002, que explicitamente
define 0 acesso a agua e ao esgotamento sanitario como um direito humano
fundamental.

Ao longo dos anos, a ONU e outras organizagdes internacionais tém
trabalhado para promover e proteger o direito humano a agua, reconhecendo
que ele é essencial para a realizacao de outros direitos humanos. A importancia
desse direito é especialmente relevante para as populacdes vulneraveis, que
muitas vezes enfrentam barreiras econémicas e sociais para acessar servigos
de 4gua e saneamento adequados. A garantia desse direito envolve ndo apenas
a disponibilidade e qualidade da agua, mas também sua acessibilidade fisica e
econdmica.

Neste capitulo, serdo discutidos os marcos cronolégicos das defini¢cdes da
ONU a respeito do direito humano a agua, destacando os avangos e desafios na
implementagdo desse direito ao longo das décadas. A secdo 2.2 abordara
especificamente o respeito ao direito humano a agua através da garantia de um
volume minimo gratuito, com foco em politicas e estratégias adotadas em

diferentes contextos, como o caso da Free Basic Water na Africa do Sul.
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2.1.  Marcos da ONU sobre o Direito a Agua

O primeiro grande marco na defesa pela garantia dos direitos humanos foi
a Declaracao Universal dos Direitos Humanos (DUDH), aprovada pela ONU,
apoés o fim da Segunda Guerra Mundial, em 1948. Trata-se do mais importante
instrumento juridico em nivel internacional da histéria, por reunir e expressar 0s
principios fundamentais de respeito, convivéncia e existéncia digna para todos
os seres humanos. E considerado o documento mais significativo e completo
concebido em prol da humanidade, reconhecendo solenemente a dignidade
humana como fundamento da liberdade, igualdade, justica, paz e outros ideais.
(ALVARENGA, 2018).

De acordo com os principios da Declaracao e Programa de Acao de Viena,
adotada pela Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos de 1993, com o
objetivo de fortalecer e promover a protecado dos direitos humanos em todo o
mundo, a DUDH estabeleceu um padrdo de normas morais e politicas a serem
alcancadas por todos os povos e nagdes. Assim, serviu como fonte de inspiracao
para as Nacdes Unidas para o avanco dos instrumentos de direitos humanos
(ONU, 1993).

Segundo Alves (1997), a declaracao fundamentou direitos sem utilizar de
preceitos religiosos ou filosoéficos, diferentemente de declaragbes anteriores
como a Declaracdo de Independéncia Americana, de 1776, ou mesmo a
Déclaration des Droits de 'Homme et du Citoyen, francesa, de 1789, que
invocavam a Deus, no primeiro caso, € a Natureza e a Razdo, caras ao
lluminismo, no segundo, como bases doutrinarias. Os preceitos foram
fundamentalmente pensados a partir da “dignidade inerente a todos os membros
da familia humana” (ALVES, 1997, p.26).

Dentre as principais inovagbes e diretrizes humanitarias da DUDH,
destacaram-se o estabelecimento de que todos nascem livres e iguais em
dignidade e direitos, sem distincao de qualquer tipo, além da garantia de direitos
fundamentais, como a vida, a liberdade, a seguranga pessoal, ao
reconhecimento perante a lei, ao julgamento justo e a liberdades de pensamento,
de expressao e de associacdo. Destacou-se também o direito a um padréao de
vida adequado, que assegure saude, bem-estar, alimentacdo, habitagéo e
cuidados médicos (Artigo 25). Além disso, como principios, a declaragao
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enfatizou a igualdade e a nao discriminacao, garantindo que todos tém direitos
iguais, independentemente de suas circunstancias.

Desde a adocao do DUDH, a Alta Comissao dos Direitos Humanos da ONU
tem trabalhado para estabelecer normas que reforcem o carater universal e
internacional desses direitos, resultando na criacdo do Comité de Direitos
Econdémicos, Sociais e Culturais (CDESC). O CDESC foi incumbido de
supervisionar a implementacdo do Pacto Internacional sobre Direitos
Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC), cujo principal objetivo é tornar
obrigatdrios os compromissos assumidos na DUDH para os paises signatarios.
O PIDESC, adotado pela ONU em 1966 e em vigor desde 1976, foi ratificado
pelo Brasil através do Decreto 591 de 6 de julho de 1992 (REIS, 2020).

Embora n&o haja no DUDH mencéao direta e explicita ao direito humano a
agua e ao saneamento basico, podemos inferir que para que o direito a um
padrao de vida capaz de assegurar saude e bem-estar seja respeitado, conforme
explicitado pelo Artigo 25, seria necessario o respeito aos direitos a agua potavel
e ao saneamento basico (NEVES-SILVA; HELLER, 2016). Entretanto, somente
em 1977 que o direito humano a agua, considerado essencial para garantir as
condicées minimas para o desenvolvimento e preservacao da vida humana, foi
explicitamente abordado, durante a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre a
Agua (ONU, 1977). De acordo com as resolugdes da conferéncia, que trataram
do abastecimento comunitério de agua, "todos os povos, independentemente de
seu estagio de desenvolvimento e condicdes sociais e econémicas, tém o direito
de acessar agua potavel em quantidade e qualidade adequadas as suas
necessidades basicas." (ONU, 1977, p.66).

A partir de entdo, destacaram-se outros marcos até chegarmos em 2002,
quando foi elaborado o Comentario Geral n® 15 do Comité das Nacdes Unidas
para os Direitos Econ6micos, Sociais e Culturais, que representa um dos mais
importantes marcos na definicdo e protecdo do Direito Humano a Agua e ao
Esgotamento Sanitario (DHAES) como um direito humano fundamental. Os
principais marcos apds 1977 foram:

i) dezembro de 1979, quando a Convencao sobre a Eliminagdo de

Todas as Formas de Discriminagdo Contra as Mulheres
estabeleceu varios objetivos para acabar com tais discriminagdes,
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referindo-se explicitamente a 4gua e ao saneamento no texto do
Artigo 14(2)(h) (ONU, 1979);

i) novembro de 1989, quando a Convencao sobre os Direitos da
Crianca referiu-se explicitamente a agua, ao saneamento ambiental
e a higiene em seu Artigo 24(2) (ONU, 1989);

iii) janeiro de 1992 na Conferéncia Internacional sobre a Agua e o
Desenvolvimento Sustentavel (ECO-92), que estabeleceu como
quarto principio que o primeiro direito basico de todos os seres
humanos é o acesso a agua limpa e ao saneamento a um preco
acessivel (ONU, 1992);

iv) junho de 1992 na Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Ambiente
e o Desenvolvimento, que no capitulo 18 da Agenda 21 referendou
o texto da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre a Agua de 1977,
que estabeleceu o direito de todos os povos a agua potavel em
qualidade e quantidades adequadas. (ONU, 1992b);

V) setembro de 1994, em relatorio da Conferéncia Internacional das
Nagdes Unidas sobre Populacdo e Desenvolvimento, afirmou-se,
como principio segundo, o direito de todo homem a um padrao de
vida adequado para si mesmo e sua familia, incluindo alimentacao,
vestuario, habitacao, agua e saneamento (ONU, 1994);

vi) dezembro de 1999, na Resolugcdo da Assembleia Geral da ONU
A/Res/54/175, no Artigo 12, afirmou-se que para concretizacao
total do direito ao desenvolvimento, os direitos a alimentacao e a
agua limpa séo direitos fundamentais, sendo imperativo moral para
governos nacionais e para a comunidade internacional a sua
promocao (ONU, 1999); e

vii) setembro de 2002, na Cupula Mundial sobre o Desenvolvimento
Sustentavel, também conhecida como Rio+10, sua Declaracao
Politica versou sobre a indivisibilidade da dignidade humana, tendo
como objetivo acelerar 0 acesso aos requisitos basicos, tais como
agua limpa, saneamento, energia, cuidados de saude, seguranca
alimentar e protecao da biodiversidade (ONU, 2002b).

Posteriormente, por meio do mencionado Comentario n® 15 (ONU, 2002),

o CDESC interpretou o direito a agua a partir dos artigos 11 (que versa sobre o
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direito a um nivel de vida adequado) e 12 (que versa sobre o direito ao grau de
saude mais elevado possivel) do Pacto Internacional dos Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais de 1966, confirmando tal direito no Direito Internacional
(ONU, 2015). Logo na introducdo do documento, a agua foi destacada como um
requisito para a realizacdo de outros direitos humanos, sendo ela um bem
publico fundamental para a vida e saude, indispensavel para a dignidade
humana. Também ficou reconhecido que o direito humano a agua deveria prever
que todos tivessem “agua suficiente, segura, aceitavel, fisicamente acessivel e
a pregos razoaveis para usos pessoais € domésticos” (ONU, 2002). Segundo
Bulto (2015, p.25),

somente apds o Comentario Geral no 15, do Comité das Nagdes
Unidas para os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, sobre
o direito humano a agua, o acesso a agua potavel e ao
esgotamento sanitario foi impositivamente definido em 2002
como um direito humano.

O Comentario n® 15 abordou tanto aspectos relacionados a medidas e
aches quanto aspectos relacionados aos resultados que precisavam ser
atingidos. Em termos de medidas e acdes, determinou, por exemplo, que os
Estados implementem politicas especificas, incluindo o desenvolvimento de uma
estratégia nacional de fornecimento de dgua que seja monitorada e revisada
periodicamente, com indicadores e metas mensuraveis. Exigiu também que os
Estados mantivessem sistemas regulatorios eficazes para proteger a populacao
contra praticas abusivas, como a contaminacao e o uso ineficiente dos recursos
hidricos, e que adotassem tarifas justas e acessiveis, contemplando, se
necessario, politicas de agua gratuita ou de baixo custo para garantir a
acessibilidade econ6mica a todos. Em relacdo aos resultados, o Comentario
enfatizou a necessidade de que todos tenham acesso a uma quantidade minima
essencial de agua para uso doméstico e pessoal, como beber, cozinhar e
higiene. Também ressaltou a importancia de que esse acesso seja continuo,
seguro e acessivel fisicamente a toda a populagéo, com atencao especial a
grupos vulneraveis (ONU, 2002).

Apds 2002, destacou-se a aprovagéo, pela Assembleia Geral das Nagdes
Unidas, em 2010, da resolucdo A/RES/64/292 sobre “Direito humano a agua e
ao esgotamento sanitario” (ONU, 2010). Esta resolugdo, que partiu do
Comentario Geral n® 15, implica, segundo Neves Silva e Heller (2016, p.1862),
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obrigacdes legais aos Estados. Uma vez que estes sao
responsaveis por garantir acesso a agua e ao esgotamento
sanitario sem discriminag¢éo para toda a populagéo, o referencial
teérico do DHAES é uma importante ferramenta para
regulamentar o uso da dgua em diversos paises, contribuindo de
maneira significativa para a elaboracdo e implementagdo de
politicas publicas.

Com a Resolugao A/RES/64/292, de 2010, a ONU reconheceu formalmente
o direito a agua e ao saneamento, destacando que agua potavel limpa e
saneamento sado0 essenciais para a plena realizagao dos direitos humanos. A
resolucdo apelou aos Estados e organizagbes internacionais para a
disponibilizagdo de recursos financeiros e a promog¢ao do desenvolvimento de
capacidades e tecnologias, com o objetivo de auxiliar os paises, especialmente
os em desenvolvimento, a garantir agua potavel segura, limpa, acessivel e com
custos razoaveis, bem como saneamento para todos.

Ainda em 2010, a Resolucdo A/HRC/RES/15/9 (ONU, 2010b), do Conselho
de Direitos Humanos ratificou esse entendimento. Segundo Neves Silva e Heller
(2016, p.1865),

Desde entao, os paises devem garantir, progressivamente, esse
direito, incluindo a obrigatoriedade a seu reconhecimento nos
ordenamentos juridicos nacionais. O Estado tem a obrigacéo de
respeitar, proteger e fazer valer este direito, ndo implicando
necessariamente que deva ser o provedor do servico, mas deve
monitorar e regulamentar os prestadores e garantir que ele nao
seja violado.

Assim, a Resolucao A/HRC/RES/15/9, de 2010, declarou que os direitos a
agua e ao saneamento estdo incorporados no direito internacional, sendo
obrigatérios para os Estados. Além disso, de maneira semelhante a anterior, esta
resolucdo solicitou que os Estados elaborassem as ferramentas e os
mecanismos apropriados para promover, de forma gradual, a plena realizagao
das obrigacdes de direitos humanos relativas ao acesso a dgua potavel segura
e ao saneamento, especialmente em areas atualmente desprovidas ou mal
servidas.

A reafirmagéo do reconhecimento do direito a agua e ao saneamento como
direito humano fundamental foi feito em um contexto em que 884 milhdes de
pessoas em todo o mundo ndo tinham acesso a agua potavel segura, enquanto
2,6 bilhdes nédo tinham acesso ao saneamento béasico, o que correspondia a 40%
da populagdo mundial. Os dados ainda mostravam que aproximadamente 1,5



26

milh&o de criangas abaixo dos 5 anos de idade morriam de doencas relacionadas
a falta de saneamento. (ONU, s.d).

Em 2014, a entdo Relatora Especial da ONU para o direito humano a agua
potavel e ao saneamento, Catarina de Albuquerque, escreveu o ‘Manual Pratico
para a Realizacdo dos Direitos Humanos a Agua e ao Saneamento’, com os
objetivos de: i) esclarecer o significado dos direitos humanos a agua e ao
saneamento, detalhando seu alcance e importancia; ii) explicar as obrigacdes
que derivam desses direitos, demonstrando o0 que se espera dos diferentes
atores envolvidos; iii) oferecer orientagdo pratica sobre como implementar os
direitos humanos a agua e ao saneamento, fornecendo um caminho claro para
a sua aplicacao; iv) compartilhar exemplos de boas praticas, ilustrando casos de
sucesso e mostrando como esses direitos estdo sendo efetivamente
implementados em diferentes contextos; v) e analisar como os Estados podem
ser responsabilizados pelo cumprimento de suas obrigacdes, discutindo
mecanismos de responsabilizagdo e monitoramento, bem como fornecer aos
usuarios listas de verificacdo para que possam avaliar o grau de respeito aos
direitos humanos a agua e ao saneamento em suas préprias praticas e politicas.
(ALBUQUERQUE, 2014).

No documento, ela elencou as cinco principais areas para os Estados na
realizacdo dos Direitos Humanos & Agua e ao Saneamento, quais sejam, os
enquadramentos legislativo, regulatorio e de politicas, no sentido de que os
Estados deveriam garantir que os enquadramentos incorporassem os direitos
humanos e esclarecessem os compromissos do Estado, inclusive para que
pudessem ser responsabilizados pelos individuos; financiamento e
orcamentacao, com o desenvolvimento de estratégias para garantir que areas e
populacées vulneraveis recebessem fundos destinados a corrigir as
desigualdades; prestacao de servicos com planejamentos claros, definicdes e
obrigacdes claras para as instituicées, além do estabelecimento de metas para
garantia dos servigos; monitoramento com coleta de dados sobre os niveis de
servico e sobre seu acesso para priorizagdo de quem mais precisa; € acesso a
justica, na medida em que os Estados deveriam garantir que aqueles que tém
seus direitos ndo realizados ou violados pudessem acessar a justica.

Como obrigacdes especificas para os Estados, a autora mencionou a

realizacdo progressiva de direitos econémicos, sociais e culturais com utilizagéo
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do maximo de recursos disponiveis, além das obrigacdes de respeitar, proteger
e cumprir os direitos humanos a agua e ao saneamento, e de obrigacdes
extraterritoriais, na medida em que os Estados também teriam obrigacdes para
além de suas fronteiras, respeitando direitos de povos de outros paises. Além
disso, ela elencou cinco principios de direitos humanos que deveriam ser
observados e respeitados também no que diz respeito aos DHAES, quais sejam,
a nao discriminacdo e igualdade; o acesso a informacdo e transparéncia; a
participacdo dos afetados nas tomadas de decisao; a prestagdo de contas, de
modo que as pessoas pudessem assegurar que os Estados estdo cumprindo
suas obrigacoes; e a sustentabilidade. Também foram elencadas cinco
dimensdes especificas referentes aos DHAES: a disponibilidade de agua e
saneamento; a acessibilidade fisica a agua e ao saneamento; a qualidade e a
seguranga dos servigos; a acessibilidade econbmica; e a aceitabilidade,
dignidade e privacidade das instalacdes. (ALBUQUERQUE, 2014).

Ao reconhecer que todos tenham acesso a agua e ao esgotamento
sanitario de forma suficiente, segura, aceitavel, fisicamente acessivel e a pregos
razoaveis, foram definidos parametros para estabelecer o minimo necessario
para cada adjetivacao. Para ser considerado suficiente, o abastecimento de
agua deveria ser continuo, incluindo usos como hidratacao, lavagem de roupa,
preparacdo de refeicdes, saneamento e higiene pessoais e do lar, sendo
necessaria uma quantidade entre 50 a 100 litros de agua por pessoa por dia.
Para ser considerada segura, a agua nao poderia conter microorganismos,
substancias quimicas ou contaminantes radiol6gicos que ameagassem a saude,
de acordo com normas nacionais ou locais. Para ser considerada aceitavel, a
agua deveria ter cor, odor e sabor aceitaveis e instalacées culturalmente
adequadas, de forma néo discriminatoria e com inclusdo de grupos vulneraveis
e marginalizados. Para serem fisicamente acessiveis, 0s servicos de agua e
esgoto deveriam estar dentro, ou na proximidade imediata, do lar, do local de
trabalho e de instituicdes de ensino ou de saude. Por fim, os custos dos servigos
de agua e esgotamento ndo deveriam ultrapassar 5% da renda familiar dos
individuos, mesmo para aqueles mais pobres (ONU, s.d).

Em 2015, destacou-se a pactuagcao por 193 paises da Agenda 2030 em
resolugdo aprovada no ambito da ONU. Foram desenvolvidos dezessete
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) com 169 metas a serem
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atingidas. No ambito dos ODS, o ODS 6 colocou oito metas referentes a 4gua e
saneamento, dentre elas a universalizagdo dos servicos de agua e de
esgotamento sanitario até 2030, com especial destaque para pessoas em

situagéo de vulnerabilidade. A Figura 1 detalha as metas estipuladas:

Figura 1 - Metas do ODS6

| Meta 6.1: até 2030, alcancar o acesso universal e equitativo & dgua potavel e segura para todos.j
LN

Meta 6.2: até 2030, alcancar o acesso a saneamento e higiene adequados e equitativos para
todos, e acabar com a defecacdo a céu aberto, com especial aten¢do para as necessidades das
kmulheres e meninas e daqueles em situacao de vulnerabilidade.

JT\.-'Ieta 6.3: até 2030, melhorar a qualidade da agua, reduzindo a poluicao, eliminando o despejo“
e minimizando a liberacdo de produtos quimicos e materiais perigosos, reduzindo 8 metade a
proporcao de aguas residuais nao tratadas e aumentando substancialmente a reciclagem e a
reutilizacdo segura globalmente.

s : T—
Meta 6.4: até 2030, aumentar substancialmente a eficiéncia do uso da dgua em todos os setores e
assegurar retiradas sustentaveis e o abastecimento de agua doce para enfrentar a escassez de

ODS6-Aguae 2 : 3 : .
agua, e reduzir substancialmente o nimero de pessoas que sofrem com a escassez de dgua.

Saneamento

Meta 6.5: até 2030, implementar a gestao integrada dos recursos hidricos em todos os niveis,
inclusive via cooperacdo transfronteirica, conforme apropriado.

montanhas, florestas, zonas umidas, rios, aquiferos e lagos.

Fop . - 7 = 2 = p
r‘leta 6.a: até 2030, ampliar a cooperacao internacional e o apoio & capacitacao para os paises

em desenvolvimento em atividades e programas relacionados & agua e ao saneamento,
incluindo a coleta de agua, a dessalinizacdo, a eficiéncia no uso da dgua, o tratamento de
efluentes, a reciclagem e as tecnologias de redso.

LMeta 6.6: até 2020, proteger e restaurar ecossistemas relacionados com a dgua, incluindo ]

Meta 6.b: apoiar e fortalecer a participacao das comunidades locais, para melhorar a gestao da
agua e do saneamento.

Fonte: Reproduzido de Bronzatto et al. (2018)

2.2.  Direito Humano & Agua: Politica de Volume
Minimo Gratuito

Como visto no fim da segéo 2.1, um dos critérios elencados pela ONU para
atendimento do direito humano a agua foi o da acessibilidade econémica, foco
principal deste trabalho. Segundo Albuquerque (2014, p.35),

As pessoas precisam ter condigoes de pagar os custos de seus
servicos de agua e saneamento, bem como da higiene
associada aos mesmos. Isso significa que o pregco pago para
satisfazer todas essas necessidades nao deve limitar a
capacidade das pessoas de adquirir outros servigos e bens
basicos garantidos por outros direitos humanos, tais como
alimentos, moradia, saude e educacgédo. Apesar de os direitos
humanos nao requererem que 0s servicos sejam fornecidos
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gratuitamente, os Estados tém a obrigagéo de fornecer servigos
gratuitos ou de criar mecanismos de subsidiacao adequados de
forma a garantir sempre a acessibilidade econ6mica dos
servicos aos mais pobres.

Nesse sentido, sugere-se que pode haver cobranca pelos servigos de agua
e esgotamento sanitario, mesmo para os mais pobres, desde que ela nao
ultrapasse 5% da renda familiar. No entanto, uma das maneiras de se garantir a
acessibilidade econ6mica a grupos mais vulneraveis é através da garantia de um
volume minimo gratuito de dgua para essas pessoas.

No artigo ‘A agenda do volume minimo de agua para sobrevivéncia no
Brasil e no mundo’, Quintsir e Ferreira (2023) fizeram um apanhado de algumas
das principais politicas de gratuidades adotadas no Brasil e no mundo. O caso
mais conhecido no mundo de fornecimento de um volume minimo gratuito é o da
Africa do Sul. No pafs, foi adotada a politica conhecida como Free Basic Water
(FBW), consolidada nos anos 2000, a partir de determinacdo do presidente
Thabo Mbeki de que os governos garantissem a FBW de 6m3® por
residéncia/més, considerando 25 litros/dia/pessoa para uma residéncia com 8
pessoas. No caso da Africa do Sul, estratégias variadas foram buscadas para
garantia do minimo, como politicas universais de n&o-cobranga pelos primeiros
6m3 na fatura até politicas focalizadas na populacdo sem capacidade de
pagamento. No pais, o governo nacional, através do Department of Water Affairs
and Forestry (DWAF), é responsavel pelo estabelecimento de diretrizes gerais e
monitoramento da implementagdo da politica, enquanto as “autoridades de
servicos de agua” (Water Service Authorities) presentes no municipio
metropolitano, distrital ou outra autoridade local sdo as responsaveis pelos
servicos em sua jurisdigdo, enfrentando os desafios administrativos e
financeiros. A politica mais comum adotada no pais é a de subsidio cruzado
através de blocos progressivos de tarifas, mas também sdo adotadas outras
estratégias, como a de créditos direcionados (com recursos do Tesouro
Nacional) e os servicos de fluxo restrito. A primeira estratégia € mais adotada em
cidades grandes, com mais usuarios de renda média ou alta e elevado numero
de usuarios nao residenciais, e tem como vantagem a simplicidade de execucao,
na medida em que o desconto € dado a todos, sem focalizagcao por renda. As
principais criticas a essa estratégia estao relacionadas a erros de inclusao, pois
pessoas que podem pagar pela agua sao beneficiadas pela politica. Quanto aos
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créditos direcionados, sdo mais comuns em cidades menores, com maiores
niveis de pobreza, mas com infraestrutura de distribuicdo de agua. Nesse caso,
restringem-se os créditos aos mais pobres, que recebem um crédito para pagar
o volume basico. Nesse caso, a critica € oposta, relacionando-se a erros de
exclusdo, uma vez que nao é trivial o cadastramento de beneficiarios, sendo
necessarios indicadores claros de pobreza, além da criagdo e manutencao de
registros. A terceira estratégia, a de servicos de fluxo restrito, envolve
mecanismos para restricdo do volume de agua, limitagdo a um ponto de acesso
ou apenas a existéncia de bicas publicas. A estratégia € geralmente usada em
areas rurais sem infraestrutura de distribuicdo e com grande proporcao de
consumidores de baixa renda. Nesse caso, a principal critica esta relacionada
com o baixo volume fornecido, uma vez que se trata do minimo para
sobrevivéncia indicado pela ONU e pela Organizacdo Mundial de Saude (OMS),
levantando preocupacdes sobre atendimento a requisitos basicos de higiene.

Ainda, ha uma critica comum a primeira e a segunda estratégias, que é o
corte por inadimpléncia, ja que, como o volume isento de pagamento € baixo e
as tarifas progressivas, familias pobres tém dificuldade com o pagamento do
excedente e muitas vezes sofrem corte do servico (QUINTSLR; FERREIRA,
2023). Segundo Suraya Scheba, pesquisador da University of Cape Town, a
politica, apresentada como progressiva e pro-pobres, tem efeitos regressivos.
Uma pretendida quantidade minima universal de 4gua se tornou 0 maximo a que
muitos dos mais pobres tém acesso e, ao mesmo tempo, 0os “menos pobres” sdo
obrigados a pagar taxas elevadas em apoio a recuperagao de custos municipais,
que continua sendo priorizada. Além disso, muitos municipios tornaram o
processo de solicitacao do beneficio desagradavel e demorado, e nos casos em
que ha dispositivos tecnolégicos, como restritores de agua, ha questbes
humanitarias basicas envolvidas como a familia ter que decidir entre mandar os
filhos darem descarga ou lavarem as maos (SCHEBA, 2022).

Outro exemplo conhecido é o da Colémbia, onde a politica tem 0 nome de
Minimo Vital de Agua Potable (MVAP). No caso do pais, ndo ha diretrizes
nacionais claras, apesar de haver reconhecimento por jurisprudéncia e
implementagdo em diversos municipios. As primeiras cidades a adotarem a
politica foram Medellin e Bogota, as duas maiores do pais, ambas em 2011. A
definicdo dos beneficiarios se da pela estratificacdo socioeconémica
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estabelecida pela Lei 142 de 1994, que trata dos servicos publicos domiciliares,
e/ou pelo Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas
Sociales (SISBEN). No primeiro caso, ha 6 estratos baseados em locais de
residéncia, caracteristicas do imovel e do entorno e renda, sendo o 12 estrato
aquele que abrange a populacdo mais pobre. No segundo, o SISBEN classifica
a populacéao segundo sua renda e condi¢des de vida, sendo o sistema utilizado
para definir beneficiarios de alguns programas sociais. Bogota utiliza a primeira
classificacao e prové gratuidade a todos dos estratos 1 e 2, sem necessidade de
cadastramento, abrangendo até 50% da populac&o. Diferentemente da Africa do
Sul, ha gratuidade para os primeiros 6m® e ha tarifas subsidiadas para os
volumes adicionais. Em Medellin, por outro lado, a segunda classificacao é
utilizada, ha necessidade de requerimento de inscricdo no programa e em torno
de 4% da populacéo é beneficiada. A gratuidade é concedida considerando 83
litros/pessoa/dia, o que da 2,5m3 pessoa/més. As principais criticas estao
relacionadas a problemas de inclusao (principalmente no caso de Bogota) e de
exclusdo (no caso de Medellin). Entretanto, de modo geral, as politicas sdo bem
avaliadas, tendo como grande beneficio a redugdo dos cortes de &gua.
(QUINTSLR; FERREIRA, 2023).

No Brasil, destacam-se as experiéncias do Programa Viva Agua Maranhao,
realizado pela Companhia de Saneamento Ambiental do Maranhdo (CAEMA) e
o Programa Agua Par4, operacionalizado pela Companhia de Saneamento do
Para (COSANPA).

No primeiro, ha a Categoria Residencial Popular (tarifa social), em que os
critérios para concessao do beneficio sdo referentes a caracteristicas das
residéncias: i) construgdo em taipa ou alvenaria de adobe; (ii) piso de cimento
liso ou inferior; (iii) instalacao sanitaria unica; (iv) ponto Unico para utilizacao de
agua para fins diversos; (v) ponto unico de utilizacao de energia elétrica; e (vi)
localizagdo em rua popular. Para esses casos, ndo ha gratuidade. Mas além da
tarifa social, existe 0 mencionado Programa Viva Agua, instituido pela Lei n®
9.085/2009, que isenta o cliente do pagamento das faturas de agua e esgoto.
Para ter possibilidade de participacao no programa, o usuario titular deve possuir
NUmero de Identificacdo Social (NIS), cadastro no Cadastro Unico para
Programas Sociais (CadUnico) e deve participar de algum programa social,
como o Bolsa Familia. O imével deve estar cadastrado na categoria residencial
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e 0 consumo maximo deve ser de até 25 m3/més (SOUZA, G. C. et al, 2023). O
financiamento do Programa é feito através do Fundo Maranhense de Combate
a Pobreza (FUMACOP), gerido pela Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Social (SEDES), que efetua o pagamento dos recursos quitando as faturas dos
usuarios beneficiados. Um aspecto que chama atenc¢ao na politica é a perda do
beneficio no més em que o volume consumido ultrapassa 25m3, havendo retorno
automatico ao programa quando efetuado o pagamento da fatura. Em 2020, o
programa teve um custo de R$15 milhdes, beneficiando 28.436 unidades
consumidoras residenciais, 0 que corresponde a aproximadamente 4,5% das
unidades ativas. (QUINTSLR; FERREIRA, 2023).

Ja o Programa Agua Para teve inicio em 2021 com previsdo inicial de
duracao de 2 anos. Foi regulamentado pelo Decreto Estadual n® 1.893/2021, que
estabeleceu requisitos para ingresso e procedimentos de execucdo e
fiscalizacdo, a cargo da Secretaria de Estado de Assisténcia Social, Trabalho,
Emprego e Renda (SEASTER). Através da politica, o Estado do Para se
encarrega do pagamento do consumo de até 20m?® de agua mensais para as
familias, sendo o custeio feito a partir de abertura de crédito no Orcamento Fiscal
e da Seguridade Social em favor do Fundo Estadual de Assisténcia Social
(FEAS) e o excedente de consumo pago pelo usuario (QUINTSLR; FERREIRA,
2023). Para ser beneficiada, é necesséario que a familia esteja inscrita no
CadUnico, isto é, trata-se de um programa focalizado em estratos de baixa renda
da sociedade. Segundo noticia de abril de 2024, constante no sitio eletrénico da
Cosanpa, o programa ja beneficiou cerca de um milhdo de pessoas e teve valor
investido de R$600 milhdes. Em 2023, o governo do estado anunciou a
prorrogacao do programa até setembro de 2024 (COSANPA, 2024).

Percebe-se, portanto, a partir das experiéncias relatadas, que ha algumas
questdes que devem ser cuidadosamente analisadas quando da provisdo de
tarifas gratuitas, quais sejam: i) a focalizacao versus a distribuicdo universal da
gratuidade até certo volume; ii) o volume maximo que devera ser provido de
forma gratuita; iii) no caso da focalizacao, a estratégia adotada deve evitar gerar
constrangimentos, estratificacdes e estigmatizacdes, sendo necessario também
investir na qualidade das bases de dados; iv) a forma pela qual se dara o
subsidio, na medida em que subsidios cruzados podem onerar demasiadamente
camadas logo acima do nivel de pobreza; v) o custo total dos programas, se
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financiados por recursos nao tarifarios; e vi) o corte ou nao de agua através de
restritores tecnoldgicos que restringem o fornecimento apds atingido o limite

configurado.
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3. Fundamentos da regulacdo e sua importancia no setor
de agua e esgoto

No primeiro capitulo, foi abordada a evolugao do direito humano a agua,
enfatizando os marcos cronoldgicos estabelecidos pela ONU e as diversas
iniciativas ao redor do mundo para garantir esse direito, incluindo a
implementacao de tarifas gratuitas, em especial, para pessoas de baixa renda.
Essas iniciativas refletem um compromisso com a justi¢ca social e a equidade no
acesso a agua, um recurso essencial para a vida e a dignidade humana.

No entanto, a efetivacdo do direito a agua nao depende apenas de
reconhecimentos e declarac6es formais, mas também da estruturacao adequada
dos sistemas de gestdo e distribuicdo de agua. Nesse sentido, é fundamental
compreender e analisar o papel da regulagdo nesse mercado. Ela atua na
definicdo de como os servicos de agua sao fornecidos, como 0s custos sao
distribuidos entre os diferentes segmentos da populacdo e como a equidade
pode ser promovida na pratica.

Neste capitulo, explora-se o papel da regulagdo e dos subsidios tarifarios
na promog¢ao do acesso equitativo a agua. Este exame sera feito em um contexto
abrangente, antes de nos aprofundarmos na realidade brasileira e mineira, que

sera o foco dos capitulos subsequentes.

3.1.  Origens do Estado Regulador

A teoria econdmica classica se originou das ideias de Adam Smith e suas
observagdes sobre a Inglaterra do século XVIII, o bergo da Revolugao Industrial.
A base da economia classica é a premissa de que cada individuo, agindo em
seu proprio interesse, acabaria promovendo o bem coletivo de maneira ndo
intencional. Esse somatoério de esforgos individuais, guiado por uma "mao
invisivel", geraria sinergias que aumentariam a riqueza das nagoes, permitindo
0os mais altos niveis de producdo aos menores custos possiveis. Nessas
circunstancias, o bem-estar social seria alcancado através das forcas
econdmicas que equilibrariam livremente a oferta e a demanda no mercado, sem

a intervencgéo do governo. (COSTA, 2013).
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Em um mercado de competicao perfeita, haveria um grande namero de
ofertantes e demandantes, produtos homogéneos, auséncia de barreiras a
entrada e saida das empresas, e todos teriam acesso completo as informagdes
do mercado. Dessa forma, a principal fungdo do governo seria assegurar e
fomentar a livre concorréncia no mercado (GALVAO JUNIOR, 2008).

Com a eclosao da grande crise de 1929, o modelo liberal comecou a ser
questionado, levando ao surgimento de novas teorias econdémicas, como a
politica econémica que deu origem ao Estado do Bem-Estar Social, ou Welfare
State, que teve como principal base tebrica as contribuicdes de John Maynard
Keynes. Ao contrario dos principios defendidos pelo liberalismo, Keynes
afirmava que, para fomentar o desenvolvimento econémico, gerar empregos e
promover 0 acesso aos Servigos sociais, 0s gastos publicos precisavam ser
aumentados (REZENDE, 2004). Assim, a partir da década de 1930 e
especialmente apds a 22 Guerra Mundial, surgiu um novo arranjo no qual o
Estado passou a ter um papel muito mais amplo, tanto na regulagao da economia
guanto na protecao social e na oferta de servigos publicos, com preferéncia pela
prestacao direta pelo Estado. (CAVALCANTE, 2017).

O periodo p6s-Segunda Guerra Mundial, compreendido entre 1950-1973,
foi entdo marcado pela expansao do papel do Estado na economia, com a
manutencdo de baixos indices de desemprego, consolidacdo e ampliagdo da
democracia e crescimento expressivo da producao e da renda. Essa expansao
foi associada a adocéo do Welfare State, responsavel pelo aumento dos gastos
na area social - saude, educacéo, seguridade social, entre outros (JUDT, 2008).

Entretanto, durante a década de 1970, uma grave crise fiscal,
acompanhada por choques de preco no petréleo, alta da inflacdo e baixo
crescimento econémico, comegou a afetar as principais economias mundiais. A
percepcao era de que o Estado havia assumido responsabilidades excessivas,
resultando em elevados déficits orcamentarios. Essa situacao teria prejudicado
0s niveis de investimento privado e impactado o crescimento econémico dos
paises, que ja enfrentavam recursos insuficientes para a manutencéo e melhoria
dos servicos publicos (REIS, 2020). Nos paises desenvolvidos, o discurso
dominante defendia a implementacdo de medidas para reduzir e controlar os
gastos publicos, diminuindo a intervengéo estatal na economia e na sociedade e

promovendo maior eficiéncia e eficdcia na administragdo publica. Esse cenario
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deu origem a um extenso movimento reformista no final da década de 1970 e
inicio da década de 1980, que buscava, com base em questdes ideoldgicas,
politicas e econémicas, modificar o papel, as atribuicdes e o nivel de intervencao
estatal na economia (CARNEIRO; MENICUCCI, 2012; CAVALCANTE, 2017).

Assim, surgiu um liberalismo renovado, fundamentado na teoria econémica
neoclassica, que desafiava o0 consenso keynesiano pdés-Segunda Guerra
Mundial. Esse novo liberalismo alegava que o Estado havia assumido
responsabilidades excessivas e que a administracdo publica era ineficiente ou
pouco eficaz (CARNEIRO; MENICUCCI, 2012).

A falta de respostas e solucdes para a crise fortaleceu o discurso neoliberal,
que defendia a reducao do Estado como meio de impulsionar a economia e
combater a inflagdo. O neoliberalismo atribuia ao Welfare State grande parte das
dificuldades econdémicas, sugerindo que a reducdo do Estado de Bem-Estar
Social tornaria a economia mais dindmica, geraria mais empregos e reduziria a
necessidade de altos gastos com o bem-estar social (GUIMARAES, 2015).

Os governos de Margaret Thatcher, no Reino Unido, e Ronald Reagan, nos
Estados Unidos, foram pioneiros nessa transicdo de um Estado intervencionista
para um Estado promotor da regulacédo. Sob o patrocinio de organizacdées como
o Fundo Monetério Internacional (FMI), o Banco Mundial e a Organizagdo para
Cooperacédo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), o movimento reformista
introduziu mudancas e inovagbes na prestacdo de servicos publicos.
(CAVALCANTE, 2017).

Esse movimento foi chamado de New Public Management (NPM), com
influéncias da ideologia neoliberal e de teorias econémicas. A reforma na
administragdo publica era vista como essencial para impulsionar o
desenvolvimento econémico, em conjunto com reformas no mercado,
desregulamentacdo e mudancas na atuacdo estatal. O periodo de reformas
resultou em uma reviséo de leis, do papel do Estado e das estratégias de tomada
de decisao e implementacao de politicas publicas. Segundo Cavalcante (2007),
podemos entender essa abordagem como um modelo péds-burocratico que
propde uma reorganizagdo e gestdo da administragdo publica, baseadas em
principios e diretrizes como eficiéncia, eficacia e competitividade, além de
incorporar ferramentas de gestao provenientes do setor privado. Para Peregrino,
(2009), é possivel afirmar, resumidamente, que a NPM exibiu as seguintes
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caracteristicas: i) descentralizagao das funcoes do Estado, com separacgao entre
planejamento e execucgao; ii) privatizacdo de empresas estatais; iii) delegacao
de servicos publicos a terceiros; (iv) estabelecimento de regulamentagdes para
as atividades terceirizadas; e (v) adogcado de métodos e instrumentos de gestao
originados do setor privado. Nesse contexto, verificou-se uma trajetoria de
mudanca de um Estado Social, caracterizado pela forte intervencao estatal para
alcance de metas econémicas e sociais, para um Estado Regulador, em que a
prestacao de servigos foi paulatinamente repassada a iniciativa privada, com a
manutencgao de supervisédo e controle estatal por meio de regulagdes.

Lehfeld (2006) aponta que o Estado Regulador se diferencia do Estado
Liberal por apresentar as seguintes caracteristicas estruturais: (i) énfase na
desestatizagdo da economia, ou seja, na privatizagdo de setores estratégicos e
na transferéncia desses setores para a iniciativa privada, com a intencdo de
fomentar a concorréncia, melhorar a qualidade dos servicos e reduzir 0s precos;
(i) mudanca na forma de intervengdo estatal na economia, priorizando a
regulacdo em vez da atuagdo direta, onde o Estado utiliza normas e
regulamentagdes para direcionar a iniciativa privada em beneficio do bem
comum; (iii) o Estado Regulador aborda ndao apenas questbes econbmicas
relacionadas a correcao de falhas de mercado (monopdlio, externalidades, bens
publicos e assimetria de informagéo), mas também considera aspectos sociais
(bem comum); (iv) implementagdo de mecanismos institucionais que permitem a
regulacdo da economia, com foco em dinamismo, inovacao, especializacao e
rapidez, visando o desenvolvimento econémico e social. Assim, o nicleo do novo
modelo de atuagéo estatal reside na desestatizacao da economia e na definicao
de regras para controlar a atividade privada, de forma a equilibrar o mercado e

promover objetivos sociais.
3.2. Teorias da Regulagao

Segundo Baldwin et al. (1998), ha trés significados principais no conceito
de regulacao, que podem ser entendidos a partir de um conceito mais amplo
para um mais restrito. No conceito mais amplo, a regulagdo poderia ser
entendida como todos os mecanismos de controle social, mesmo aqueles que

nao sao originados pelas atividades do Estado. Nesse contexto, qualquer fator
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que influencie o comportamento dos agentes em um determinado setor de
atividades pode ser considerado regulacdo. Em um conceito intermediario, seria
entendida como governangca em um sentido geral, no sentido de unido de
esforgos de instituicbes estatais para conduzir a economia, como subsidios e
isencdes tributarias, entre outros instrumentos de politica publica. Por fim, em
seu conceito mais restrito, seria uma forma especifica de governanca, isto €, um
conjunto de regras oficiais, normalmente acompanhadas por algum 6rgao
publico, para monitorar e garantir o cumprimento das regras.

A disseminagcdo de reformas regulatérias em todo o mundo e o
estabelecimento de agéncias reguladoras independentes em diversos setores
da economia tornaram mais popular o conceito mais restrito de regulagao.
Embora os niveis de independéncia e autonomia das agéncias variem entre
paises e setores, a criagdo dessas entidades representa um esforgco para: i)
separar as responsabilidades pela formulacdo e regulamentagdao das politicas
publicas; ii) garantir a autonomia de profissionais e especialistas no processo de
implementagédo das politicas publicas; e iii) diminuir o risco de interferéncia
politica nas atividades regulatérias (JORDANA; LEVI-FAUR; MARIN, 2011). A
adocao de agéncias reguladoras como uma melhor pratica aponta para uma
reorganizagdo da burocracia moderna e uma nova divisdo de poder entre
burocratas e politicos no contexto do Estado administrativo contemporaneo.

Jordana, Levi-Faur e Marin (2011) classificaram as agéncias em quatro
setores: financeiro, servigos publicos, concorréncia e regulacao social. Em geral,
as agéncias do setor financeiro foram estabelecidas antes da década de 1960,
enquanto as agéncias de concorréncia sé se tornaram comuns na década de
1970. Por outro lado, as agéncias para a regulacdo de servicos publicos e a
regulacao social proliferaram-se amplamente nas décadas de 1980 e 1990
(JORDANA; LEVI-FAUR; MARIN, 2011).

Com a decisdo de muitos governos de delegar a provisdo de servigcos
publicos, a regulacéo se firmou como uma preferéncia politica e uma atividade
essencial do Estado, sendo empregada para alcancar metas sociais
anteriormente promovidas pela agao estatal direta (REIS, 2020). A regulagao por
meio de agéncias tornou-se amplamente adotada para equilibrar aspectos
sociais e econémicos, ja que, como observam Windholz e Hodge (2013), em

sociedades capitalistas democraticas contemporéaneas, € raro que um ente
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regulador atue exclusivamente em uma funcdo econdmica sem considerar o
contexto social, assim como € incomum que um ente atue apenas na funcao
social sem levar em conta a realidade econémica. A regulacdo econ6mica e
social, feita por agéncias reguladoras independentes, é o foco principal deste
trabalho.

Do ponto de vista econémico, a regulacdo se baseia primariamente em
valores de eficiéncia e concorréncia, para corrigir falhas e imperfeicées de
mercado. Sem concorréncia para as empresas, ha propensdo a fixagcao de
precos acima do nivel de eficiéncia do mercado, superior aos custos marginal e
médio incorridos. Da mesma forma, os incentivos para redugédo de custos sao
enfraquecidos. Assim, a regulacdo se torna relevante para garantir
sustentabilidade econémico-financeira aos prestadores, ao mesmo tempo em
que fornece mecanismos de inducéo a eficiéncia, reducao de custos e fixacao

de precos razoaveis. Segundo Marques (2011),

(...) aregulagdo econ6mica pode ser definida como o estabelecimento
e implementacdo de um conjunto de regras especificas para a
instituicdo de tarifas e pregos ou, mais tecnicamente, a regulagao
econdmica procura a maximizacdo do bem-estar social, induzindo os
operadores a produzirem aquilo que é desejavel, de forma a alcancar
resultados o6timos no que concerne aos pregcos praticados, as
quantidades produzidas e aos padrées de qualidade oferecidos.
(MARQUES, 2011, p. 51).

De acordo com definicdo da OCDE (1997), as regulacdes econbémicas
influenciam diretamente as decisdes de mercado, como pre¢os, concorréncia e
a entrada ou saida de empresas. Elas visam aumentar a eficiéncia econémica,
reduzindo barreiras a concorréncia e a inovacao e instituindo regulamentos que
promovem a eficiéncia e o aperfeicoamento das estruturas regulatérias para
garantir o bom funcionamento do mercado e uma supervisdo prudente.

Marques (2011) explica que ha diversos métodos de regulagdo econémica,
mas que eles podem ser divididos em dois grupos, um em que ha estimulos
pequenos para reducdao de custos, conhecido como regulacdo por taxa de
remuneracao, e outro que diz respeito a regulacdo por incentivos, no qual
incluem-se a regulacao por limite de precos (price cap), por limite de receita
(revenue cap) e regulacao por comparacao (yardstick competition). Os dois
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grupos também sao por vezes nomeados de regulacao baseada em custos (price
plus) e regulagdo baseada em precos (price based). A ideia central € que, no
primeiro caso, a estrutura de custos apresentada assegura uma remuneragao
especifica pela prestagdo do servigo, com base nos custos demonstrados. Por
outro lado, no segundo caso, os precos e as tarifas séo fixados antecipadamente,
de modo que a operacao do servico € realizada por conta e risco do operador, 0
que pode resultar tanto em grandes prejuizos quanto em lucros substanciais. O
autor salienta que, na pratica, essa separacado néo é tao clara, havendo uma
convergéncia entre os dois métodos. Isso ocorre porque os métodos de
regulagdo baseados em incentivos de desempenho ndao apenas pressupdem
que o prestador receba uma remuneracdo justa e adequada para sua
sustentabilidade, mas também permitem que certos custos (ou receitas) sejam
repassados aos usuarios. Quando ha mistura entre os métodos, eles séo
chamados de hibridos. Um dos métodos hibridos mais comuns é o de escala
deslizante (sliding scale), no qual hd um esquema de compartilhamento de lucros
(ou custos). Esse método permite ao regulado aumentar a taxa de remuneragéo
além do valor previamente estabelecido, desde que o0s precos sejam reduzidos
ao mesmo tempo. (MARQUES, 2011).

A Figura 2 ilustra a teoria e préatica dos diferentes métodos, bem como a

seguranga da remuneracao para o prestador de servigos:
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Figura 2 - Comparacao entre a regulacao por taxa de remuneracao e por
limite de precos
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Fonte: Reproduzido de Marques (2011)

A figura ilustra a diferenca entre teoria e pratica. De acordo com a teoria,
em um extremo, temos o modelo de taxa de remuneracdo pura, que oferece
muita seguranca aos prestadores de servico, pois a regulacdo garante a
cobertura total dos custos. No outro extremo, estd a regulacao por limite de
pregos puro, que oferece pouca seguranga aos prestadores, uma vez que nao
garante a cobertura dos custos e se baseia em incentivos. Na pratica, € comum
haver uma combinacao entre os dois modelos, onde sao instituidos incentivos,
ao mesmo tempo em que se assegura uma remuneracao justa e a cobertura de
determinados custos.

Quando se trata da regulacéo social, segundo Windholz e Hodge (2013), a
literatura aponta duas correntes conflitantes sobre a forma como a regulagéao é
concebida, sendo uma para corrigir 0s impactos negativos das atividades
econdmicas (falhas de mercado) e outra para alcancar certos resultados
considerados desejaveis para a sociedade.

De acordo com a primeira corrente, a regulacao social tem como objetivo
corrigir as falhas de mercado que causam efeitos negativos, como
externalidades, poder de barganha desigual, informacédo insuficiente ou
assimétrica, bens publicos, acdo coletiva e outras falhas de coordenacgédo. A
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regulacdo social também corrige imperfeicoes no sistema juridico
(especialmente no que se refere a responsabilidade e ao direito penal) que
impedem que as solugdes de direito privado corrijam de maneira adequada as
falhas do sistema de mercado. Vista sob essa perspectiva, a regulagéo social
faz parte do gerenciamento econdmico, sendo um subconjunto da regulacao
econ6mica. Segundo Windholz e Hodge (2013, p.29),

Esse conceito trata a regulagcdo econémica como uma questao técnica,
separada de objetivos distributivos. Isso rejeita a nogcdo de que
intervencdes de pessoas e forgas, operando fora do mercado, sdo
capazes de produzir resultados melhores do que aqueles produzidos
pelo mercado e, como consequéncia, considera a regulagao social
como a segunda melhor para solugdes baseadas no mercado — “uma
forma lamentavel de corrigir as deficiéncias de mercado” — algo para

ser minimizado.

De acordo com a segunda corrente, a regulacao social € um meio de
alcancar certos resultados desejados pela sociedade, atendendo as aspiragdes
e aos desejos coletivos e produzindo resultados sociais diferentes e melhores do
que aqueles gerados por uma economia de mercado operando de forma
eficiente. Esses resultados socialmente desejaveis refletem valores mais
amplos, como justi¢ca, equidade e razoabilidade, coesao social ou solidariedade,
e fortalecimento da confianca. Essa definicdo entende a regulacao social como
essencial para ajustar os resultados moralmente arbitrarios (e antidemocraticos)
até mesmo de economias de mercado que operam de maneira perfeitamente
eficiente. Nesse sentido, a regulacdo social ndo é apenas um subconjunto da
regulacdo econémica, nem depende apenas das falhas do mercado para sua
justificativa; ela fornece o contexto mais amplo dentro do qual os mercados séao
constituidos e operam. Sob essa perspectiva, a economia de mercado € uma
ferramenta da politica social e, como resultado, a regulacdo econdmica é, ao
contrario do que defende a primeira corrente, um subconjunto da regulacéao
social. Também segundo Windholz e Hodge (2013, p.31),

Esse segundo conceito acredita que nem todas as decisdes em nossa
sociedade deveriam seguir puramente em bases utilitaristas, e que

principios de justi¢a individual, equidade e razoabilidade sao de grande
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importancia moral. Ele observa os mercados com a desconfianga de
que, se deixados sem controle, produzirdo resultados que sao
inconsistentes com uma sociedade equitativa, razoavel e justa. De
acordo com essa visao, existem objetivos sociais que 0 mercado nao

pode, ou ndo deveria, por uma questao de principios, poder entregar.

Entretanto, para os autores, apesar da distingcao entre regulagdo econémica
e social ser analiticamente Util e instrutiva, ela acaba sendo rigida demais, nao
representando o que ocorre na pratica. Dessa forma, se faz necessario um
modelo conceitual que reconhega a interconexdo e a interdependéncia entre
valores sociais e econémicos, na medida em que a regulacdo reflete um
julgamento sobre o tipo de sociedade em que se deseja viver, equilibrando
valores econdmicos e sociais que as vezes podem ser conflitantes. Nesse
modelo, a diferenga entre regulagdo econémica e social reside na prioridade dos
valores e objetivos que se busca alcancar. A regulacédo social promove valores
amplos, como justica, equidade, razoabilidade, coesao social e confianca, e tem
como principal objetivo alcangar resultados socialmente desejaveis, idealmente
obtidos por mercados que operam de forma eficiente. Em contraste, a regulagéao
econOmica foca na eficiéncia, com o objetivo principal de melhorar a eficiéncia
econbémica desses mercados. No entanto, o0 modelo deve considerar o papel
critico dos valores secundarios na definicdo dos limites, os quais garantem a
estabilidade e a legitimidade do regime regulatério. Fatores econdmicos, como
a limitagéo de recursos e custos, impoem restricdes a regulagao social; enquanto
fatores sociais, como a necessidade de legitimidade da regulacao (para que seja
considerada desejavel, adequada e apropriada), impéem limites a regulacao
econdmica. Assim, os valores primarios da regulagdo econdémica seriam
eficiéncia, concorréncia, inovacao, individualismo e escolha, enquanto os valores
de apoio (secundarios) seriam justica, razoabilidade, equidade, coesao social e
confianga. Por simetria, os ultimos seriam os valores primarios da regulagéao
social, enquanto os primeiros seriam seus valores de apoio. (WINDHOLZ;
HODGE, 2013).

Nesse sentido, a regulacéo econémica e a regulacao social se apoiam e se
complementam para dar sustentabilidade econdmico-financeira ao prestador,
buscando reducado de custos e aumento de eficiéncia, sem deixar de levar em

consideracao a modicidade tarifaria de forma justa e equilibrada. Assim, segundo
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Salgado e Motta (2005, p.5), “a melhor regulagdo é aquela que imita a
concorréncia nos estimulos que fornece ao produtor para a busca da eficiéncia
e nos resultados ao consumidor em termos de disponibilidade de oferta, com
qualidade adequada e pregos modicos”, tendo como grande desafio “encontrar
o ponto étimo que equilibre rentabilidade da operacéo e bem-estar’ (SALGADO;
MOTTA, 2005, p. 6).

3.3.  Estrutura e desafios da regulagao dos servicos
de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario

O setor de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario esta
relacionado ao que se convencionou chamar de monopdlio natural. O monopolio
natural representa um fenébmeno econémico caracteristico de setores em que a
estrutura de custos favorece a existéncia de um unico produtor ou fornecedor
como a maneira mais eficiente de oferecer um bem ou servico. Essa eficiéncia
decorre das significativas economias de escala presentes nesses setores, como
na distribuicdo de energia elétrica e no fornecimento de agua, que exigem alta
imobilizacdo de capital em ativos especificos e possuem custos marginais muito
baixos. Nesse contexto, a existéncia de empresas concorrentes nao apenas €
economicamente invidvel, como também resultaria em uma alocagéo ineficiente
de recursos, aumentando os custos para os consumidores. Segundo Pindyck e
Rubinfeld (2004, p. 348), o monopdlio natural se da para a “empresa que tem
capacidade de producao para todo o mercado com um custo menor ao que
existiria caso houvesse varias empresas”. Ou seja, quando produzido e ofertado
em larga escala por uma unica empresa, 0s custos médios e marginais tornam-
se significativamente menores, quando comparados aos respectivos custos que
vigorariam num cenario em que varias empresas produzissem apenas uma
fracdo da producao que atenderia a demanda daquele mercado.

Adicionalmente, nos casos de monopdlio natural geralmente observa-se a
presenca de elevados custos irrecuperaveis. Nesse cenario, a potencial
competicao de novos entrantes é reduzida e o monopolista pode explorar seu
poder de mercado, praticando precos mais altos e reduzindo a quantidade
ofertada (STIGLITZ; ROSENGARD, 2015).
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No setor de saneamento, observa-se que, por exemplo, a presenca de
elevados custos para construgcdo das estacdes de tratamento e instalacao de
redes de coleta e de distribuicdo. No entanto, o custo marginal de conectar uma
residéncia adicional ao sistema € baixo. Assim, se as empresas fossem pagas
apenas pelo custo marginal daquele servigo, a operagdo ndo seria lucrativa e
nao seria possivel a recuperacdo dos investimentos iniciais. Assim, salienta
Madeira (2010), a concorréncia no setor € ao mesmo tempo improvavel, devido
a presenga de elevados custos de entrada, e ineficiente, em raz&o dos ganhos
de escala. A concorréncia nesse mercado seria inviavel economicamente e
operacionalmente. Economicamente, devido aos altos custos fixos combinados
aos retornos crescentes de escala que inibem a entrada de novas empresas.
Operacionalmente, por nao ser eficaz ter mais de uma empresa atuando em
agua e esgoto a partir de duplicacdo das redes de distribuicdo de agua e de
coleta de esgotos. E facil entender essa inviabilidade a partir de uma situagao
hipotética em que duas empresas operam no mesmo bairro, cada uma
precisando construir sua propria infraestrutura. Essa situacao resultaria em
custos adicionais desnecessarios e uso ineficiente dos recursos.

Além disso, Jouravlev (2004) destaca que o setor € verticalizado, de modo
gque a mesma concessionaria presta os servicos de tratamento de agua,
distribuicédo, coleta de esgoto e disposicao final, seja em corpos d'agua ou em
estacbes de tratamento. A Figura 2 ilustra a verticalizagdo do setor em
contraponto ao setor elétrico, no qual ha desverticalizacdo e possibilidade de

concorréncia no segmento de geracao de energia.
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Figura 3 - Configuracoes dos setores de energia e saneamento basico
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Fonte: Reproduzido de Galvao Junior (2008)

A integracao ocorre por trés motivos principais: (i) a impossibilidade de

competicao significativa em qualquer etapa do processo de producao; (i) as

economias de escopo geradas pela integracao vertical, ja que a administracéao e

0s servigos comerciais podem ser unificados; e (iii) a dificuldade de cobranca de

taxas em diferentes estagios do processo de produgéo. (JOURALEV, 2004).

O Quadro 1, elaborado por Galvao Junior (2008), sintetiza as principais

caracteristicas do setor e justificam a

necessidade de regulacdo. Para o autor,

essas caracteristicas tém importantes repercussées na definicdo dos arranjos

institucionais de gestao e regulagédo dos servigos e, mais especificamente, para

determinar a forma de atuacao dos reguladores.

Quadro 1 - Caracteristicas do setor de agua e esgoto

Caracteristicas

Repercussoes

Maioria dos ativos (redes
de 4gua e esgoto)

Fisicas encontra-se enterrada

- Dificil determinacao do estado de conservacao.

- Custo de manutengéao elevado e complexidade
para deteccédo de vazamentos nas tubulagdes

Mudanca lenta no padrao

tecnologico

- Poucos ganhos de eficiéncia mediante avancos
tecnologicos.
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- Ativos com vida Util prolongada.

Qualidade dos produtos
de complexa verificagdo

pelo usuario-consumidor

- Necessidade de estrutura adequada para
monitoramento da qualidade de produtos e
servigos ofertados pelas concessionarias.

Redes integradas em

aglomerados urbanos

- Envolvimento de mais de um ente federado na
gestao dos servigos.

- Expansdo da infraestrutura associada ao

planejamento urbano.

Essencialidade no uso e
consumo dos produtos

(agua e esgoto)

- Universalidade do atendimento independe da
capacidade de pagamento do usuario.

- Geragao de externalidades positivas e
negativas para a saude publica, meio ambiente,
recursos hidricos, entre outros.

Econ6micas

Custo fixo elevado

- Pouca flexibilidade para etapalizacdo dos
investimentos

Ativos especificos e de
longa maturacgéo, e

existéncia de sunk costs

- Monopélio natural.
- Inexisténcia de usos alternativos.
- Baixo valor de revenda.

- Possibilidade remota de saida das
concessionarias do mercado (ndo-contestavel).

- Pouca atratividade para investimentos.

Assimetria de

informacdes

- Demais atores do setor dependem da
informagao técnica e econdmico-financeira
disponibilizada pelas concessionarias

Demanda inelastica

- Possibilidade de extracédo de rendas
significativas pelo prestador de servigos
(monopalio).

Economias de escala

- Viabilidade da prestacao dos servigos por uma
Unica empresa (monopdlio).

Economias de escopo

- Custos comuns na operagao de servigos de
agua e esgoto e tratamento de esgotos, tornando
mais viavel a prestacao dos servigos por uma
Unica empresa (monopdlio).

Fonte: Reproduzido de Galvao Junior (2008)

Observa-se, a partir do Quadro 1, que, além da falta de competi¢éo no setor

de saneamento, existem caracteristicas fisicas e econébmicas que justificam a

necessidade de regulacdo e ao mesmo tempo a tornam complexa e desafiadora.
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A assimetria de informacodes, por exemplo, justifica a necessidade de regulacéao,
na medida em que ha um desequilibrio de poder entre prestadores e usuarios.
Os usuarios tém, em geral, pouco conhecimento técnico sobre a qualidade da
agua, o tratamento do esgoto, os custos dos servigos e a estrutura tarifaria. A
regulacdo exige que os prestadores fornegam informagbes claras e que a
qualidade da agua e o tratamento do esgoto atendam a padrdes especificos,
protegendo a saude publica e o bem-estar dos consumidores. Ela também deve
ter acesso as informagdes sobre custos para calcular tarifas justas para os
usuarios. Entretanto, ao mesmo tempo, a assimetria de informagdes também
existe entre prestadores e reguladores, se tornando um desafio para a atuacao
dos ultimos. Para garantir uma boa prestacao dos servicos e tarifas modicas, as
agéncias reguladoras precisam de informagbes detalhadas e atualizadas. No
entanto, pelo fato de os interesses entre as partes nem sempre serem
coincidentes, nao é trivial a obtencao dessas informagdes da maneira que os
reguladores desejam.

As externalidades também tém esse papel ambiguo. Por um lado, justificam
a necessidade de regulacdo, na medida em que as atividades de saneamento
estao intimamente correlacionadas com a saude publica e o meio ambiente. O
despejo inadequado de esgoto em rios ou 0 uso de produtos quimicos no
tratamento da agua, por exemplo, podem causar poluicdo e contaminar fontes
de agua potavel. A regulagdo € necessdria para impor padrdes ambientais e
sanitarios para garantir que essas externalidades negativas sejam minimizadas,
protegendo o bem-estar da populacéo e os recursos naturais. Por outro lado, as
externalidades sdo um desafio para a regulacao, ja que as interfaces com saude
publica, meio ambiente, recursos hidricos e defesa do consumidor aumentam a
complexidade e o volume de informacbes necessarias para uma regulacao
adequada, exigindo articulagdo intersetorial (GALVAO JUNIOR, 2008).

Além dessas questbes, a regulacdo enfrenta ainda desafios importantes
relacionados a possibilidade de captura pelo mercado e a dificuldade de se
manter independente de interesses politicos que néo estejam alinhados com as
necessidades e desejos da sociedade, priorizando o bem-estar da populacao e
a qualidade dos servicos prestados. No modelo com agéncias reguladoras,
predominante no Brasil, espera-se, por exemplo, que os mandatos de seus

dirigentes sejam tecnicamente assegurados, que contem com equipes
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qualificadas e que as decisdes sejam tomadas por meio de 6rgaos colegiados.
Além disso, € necessario garantir o controle social e o planejamento participativo,
por meio da atuacdo de conselhos, de instrumentos submetidos a sociedade e
de transparéncia em todas as formas e espacos de manifestacao das agéncias
(SANTOS et al, 2020).

Nesse sentido, estudo recente da Fundacao Getulio Vargas (FGV) analisou
29 agéncias reguladoras estaduais no Brasil, utilizando critérios de autonomia
institucional, governanca e independéncia politica, com base nas leis e decretos
gue regem esses 6rgaos. A andlise revelou que algumas dessas agéncias
possuem estruturas que se assemelham mais aos 6rgaos da administracao
direta do que a agéncias reguladoras, incluindo a auséncia de mandatos fixos
para seus dirigentes. Foram identificados problemas de interferéncia politica,
que resultam na saida de diretores antes do término de seus mandatos, e falhas
significativas de governanca, relacionadas a falta de ouvidoria, de programas de
integridade, de participacao social e de analise de impacto regulatério. Destaca-
se também a questdo da autonomia orcamentéria, que, embora esteja prevista,
nao é efetiva (ASSUMPCAO et al., 2024).

Ao mesmo tempo em que lida com todos os pontos acima dispostos, a
regulacao tem o desafio de estabelecer tarifas que equilibrem: i) sustentabilidade
financeira da prestacdo dos servigos, assegurando a operacao prolongada dos
ativos fisicos; ii) eficiéncia econémica, direcionando o uso da agua para os fins
mais vantajosos para a comunidade e minimizando o desperdicio de recursos;
iii) sustentabilidade ambiental, evitando a degradacdo de recursos naturais
essenciais; e iv) equidade social, garantindo acesso adequado e acessivel a
agua em condices justas e igualitarias (LEFLAIVE; HJORT, 2020). Dentre os
quatro pontos abordados, destaca-se o dificil equilibrio entre sustentabilidade
financeira (regulacdo econbémica), que sugere tarifas mais elevadas, e a
equidade social (regulacdo social), que visa tornar os servigos acessiveis
economicamente, com foco na justica na distribuicdo de recursos entre a
populacdo. Dentro dessa perspectiva, Leflaive e Hjort (2020) destacaram a
importancia de dar atencao especial a grupos como povos indigenas, familias de
baixa renda ou pessoas com deficiéncias ou doencas, pois esses grupos podem
ter menor acesso a servicos essenciais ou ser mais afetados por uma baixa

qualidade no servigo.
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A abordagem mais comum adotada pelos reguladores para atender de
forma diferenciada os grupos vulneraveis é por meio da concessao de subsidios.
Segundo Ferro e Lentini (2013), subsidiar envolve cobrar de todos ou de parte
dos usuarios ou consumidores um valor inferior ao custo real do servico
prestado. A aplicacdo de subsidios pode ser motivada por diferentes razdes,
como promover a equidade no acesso e no consumo, diminuir a vulnerabilidade
sanitaria, ampliar a escala de prestacdo ou maximizar os beneficios colaterais
positivos do servigo.

Segundo os autores, os subsidios podem ser orientados a oferta ou a
demanda. No que diz respeito aos subsidios a oferta, eles sao atraentes para os
prestadores de servicos, na medida em que oferecem vantagens em termos de
custo e administracdo. Podem se manifestar de varias maneiras, como a
construgdo de infraestruturas financiadas pelo orgcamento publico (como
estacbes de tratamento de agua, sistemas de tubulagdes e plantas de
tratamento), fornecimento de materiais necessarios para a produgao a precos
inferiores aos de mercado para prestadores de servicos (como energia e
combustiveis), isencdo de impostos que outros setores da economia precisam
pagar, ou transferéncias diretas de recursos estatais para os provedores de
servicos, permitindo que eles oferecam tarifas reduzidas sem sofrer prejuizos.
Os subsidios a oferta sdo frequentemente utilizados para financiar grandes
projetos do sistema, para a expanséao inicial ou para completar a cobertura de
areas periféricas de cidades que cresceram muito além de suas dimensdes
iniciais. Esses investimentos séo significativos e afetam consideravelmente os
custos da prestacdo de servigos, e sua transferéncia total para as tarifas
geralmente ndo é viavel a longo prazo, devido as importantes externalidades
positivas do setor, especialmente em paises em desenvolvimento com grandes
déficits de cobertura e impactos redistributivos no acesso para os pobres
(FERRO; LENTINI, 2013).

Os subsidios a demanda, por sua vez, facilitam o pagamento das faturas a
certos usuarios, se dividindo em trés grupos: i) consumo e acesso; ii) universais
e focalizados; iii) diretos e cruzados.

Com relagao ao primeiro grupo, os subsidios podem ser implementados por
meio de uma reducao na tarifa ou por transferéncias financeiras que compensam

os custos relacionados. Subsidios ao acesso cobrem, parcial ou totalmente, os
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custos de conexdao a rede e/ou podem incluir as instalagdes internas das
residéncias. Subsidios para o consumo séo dados para usuarios que ja possuem
acesso a rede e sao uteis para garantir que eles tenham acesso a uma
quantidade minima dos servicos.

Com relagdo ao segundo grupo, tem-se que os subsidios universais sdo
aqueles que estabelecem tarifas abaixo do custo para todos os usuarios,
enquanto os focalizados beneficiam um subconjunto de usuarios. Os subsidios
focalizados podem ser explicitos (tentativa consciente de reduzir a tarifa) ou
implicitos (resultados nao intencionais da ac¢ao, por exemplo, quando usuarios
que consomem pouca agua subsidiam aqueles que consomem muita agua
através de uma tarifa fixa igual para todos). A focalizacao reduz o custo total do
subsidio e gera menos distor¢ées em decisées de consumo do que subsidios
universais. Para avaliar a eficacia dos subsidios na melhoria da equidade, é
essencial saber até que ponto eles alcancam os mais pobres, sendo os dois
indicadores mais utilizados para esses fins os erros de inclusdao e exclusao
(abordados no topico 1.2). Sendo o objetivo a equidade, €, por ébvio, mais
importante reduzir o erro de exclusao.

Com relacdo ao terceiro grupo, tem-se que o0s subsidios cruzados
(tarifarios) ocorrem quando um usuario paga menos do que o custo variavel
direto de Ihe fornecer o servigo, havendo transferéncia de custos de um usuério
para outro, ou de um grupo de usuarios para outros. Eles podem ser desejaveis
do ponto de vista da equidade, ao permitirem 0 acesso ao Servigo para usuarios
com menos recursos, e exigem um equilibrio entre os beneficiarios e os
contribuintes do subsidio para sustentar a prestacdo recuperando os custos,
sendo o conhecimento das elasticidades preco e renda dos diferentes grupos de
consumo um aliado no que se refere a projecdo de um subsidio cruzado
sustentavel. Os subsidios cruzados sdo menos visiveis do que os subsidios
diretos (fiscais), financiados com fundos externos ao prestador. Do ponto de vista
da eficiéncia econdmica, os subsidios diretos podem ser mais eficientes, se o
sistema tributério, considerado globalmente, for eficiente. (FERRO; LENTINI,
2013).

Peixoto (2013) separa os subsidios cruzados em dois tipos: subsidios
cruzados internos e subsidios cruzados externos. Os primeiros sdo pagos por

determinados usuarios, para complementar o preco (taxa ou tarifa) que € inferior
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ao custo econémico cobrado de outros usuarios dos mesmos servicos, dentro
do mesmo territério sob responsabilidade de um unico titular. Ja os segundos
sdo pagos por todos ou por determinados usuarios dos servicos em uma
localidade, para complementar o preco (taxa ou tarifa) que é menor do que o
custo econdmico cobrado de todos ou de determinados usuérios dos mesmos
servicos em outra localidade, no contexto de gestao compartilhada e prestacéao
regionalizada.

O autor salienta ainda que os subsidios ndo devem ser utilizados para
cobrir custos decorrentes de ineficiéncias operacionais, administrativas ou
financeiras dos prestadores de servigos, nem ter como obijetivo principal garantir
a viabilidade econbémica desses servicos sob uma perspectiva de mercado para
prestadores delegados. O foco do subsidio deve ser, prioritariamente, nos
usudrios que nao tém condi¢les financeiras de arcar integralmente com os
custos dos servicos, seja devido ao desemprego ou ao baixo nivel de renda. Ele
deve, preferencialmente, ser concedido de forma direta e proporcional a
capacidade de pagamento dos usuarios, incluindo a possibilidade de gratuidade
total, especialmente para servigos publicos essenciais. (PEIXOTO, 2013).

Os subsidios tarifarios a usuarios de baixa renda sdo concedidos através
do que se convencionou chamar de tarifas sociais. De acordo com o Glossario
de Termos Utilizados na Regulacdo dos Servicos Publicos e de Infraestrutura,
as tarifas sociais sao “estruturas de precgo disponiveis aos clientes de baixa renda
para promover 0 acesso universal aos servicos da infraestrutura. Tais tarifas
envolvem geralmente metas de subsidios” (PURC, 2008, p.88).

Uma forma de determinar o percentual adequado do subsidio a ser
concedido aos usuarios de baixa renda € calcular o quanto da renda desses
usuarios € comprometida com as tarifas de agua e esgoto, ou seja, avaliar a sua
capacidade de pagamento. Existem diversas maneiras de realizar essa andlise,
e 0s percentuais de comprometimento da renda considerados adequados variam
em diferentes partes do mundo. Essas metodologias de avaliagdo serao
abordadas no préximo capitulo.
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4. Metodologias de avaliacao da capacidade de pagamento
dos usuarios dos servicos de agua e esgoto

Avaliar a capacidade de pagamento (ou affordability) dos usuarios de agua
e esgoto € crucial na definicdo de tarifas, visando garantir que o acesso a estes
servicos essenciais seja equitativo e nao comprometa a capacidade dos
individuos de atender outras necessidades basicas. Essa abordagem permite a
implementagédo de uma estrutura tarifaria mais justa e socialmente responsavel,
na qual as tarifas sdo ajustadas de acordo com a realidade econémica dos
usuarios, especialmente os de baixa renda. Ao considerar a capacidade de
pagamento, os o6rgados reguladores e prestadores de servicos podem
desenvolver mecanismos de subsidios e tarifas diferenciadas que protejam as
familias mais vulneraveis de um énus financeiro excessivo.

Segundo Hutton (2012), a acessibilidade financeira tem sido descrita e
medida de varias formas. Essencialmente, "acessivel" € um termo relativo que,
em geral, refere-se ao custo de um bem ou servico em relagdo ao poder de
compra disponivel. Assim, as principais preocupacdes estdo em garantir que o
preco pago pelos consumidores nao afete drasticamente a quantidade
demandada, a ponto de levar as familias a consumirem menos do que o0 minimo
recomendado, a menos que exista outro mecanismo para garantir o acesso ao
servigo para grupos especificos; e/ou o preco ndo leve a familia a contrair dividas
ou a reduzir 0 consumo de outros servigos essenciais, como nutricdo, cuidados
de saude ou educacao para criancas.

Conforme mencionado na seg¢do 2.1, o ODS 6 colocou oito metas
referentes a agua e saneamento. As metas 6.1 e 6.2 dizem respeito,
respectivamente, ao acesso universal e equitativo a agua potavel, de forma
segura e acessivel para todos, e ao acesso a saneamento e higiene adequados
e equitativos para todos, com o fim da defecagao a céu aberto, com especial
atencao para as necessidades das mulheres e meninas e daqueles em situacao
de vulnerabilidade. Segundo relatério da UNICEF e da OMS (2021), as duas
metas dificilmente serdo alcangadas se nao formos capazes de identificar as
familias e popula¢des com dificuldades de pagamento e se nao formos capazes
de avaliar o descumprimento do principio da affordability como uma das
principais causas da violacao dos direitos humanos a dgua potavel segura e ao
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saneamento. O relatério também aponta que ha poucos exemplos de analises
da affordability em paises de renda baixa e de renda média (grupo no qual se
encontra o Brasil), o que dificulta o atingimento dos objetivos nesses paises.

Uma revisdo sistematica feita por Fagundes, Marques e Malheiros (2023)
mostrou grande variedade de possibilidades de calculos de indicadores de
capacidade de pagamento. De maneira geral, os indicadores tém por objetivo
calcular a razao entre o gasto com os servigos de agua e esgoto (numerador) e
0 orgamento ou renda das familias (denominador), porém o estudo encontrou 15
diferentes maneiras de realizar esse calculo.

Segundo os autores, 40,6% dos estudos adotaram as faturas de agua como
numerador para calcular o valor gasto pelas familias, e 35,9% utilizaram o gasto
com agua — o valor que os lares pagaram pelos servigos de agua e esgoto (ou
apenas pelos servigos de agua) a partir de autodeclaracédo dos usuarios; 18,8%
dos estudos usaram o volume de agua estimado para necessidades basicas,
tendo como referéncia a estrutura tarifaria da prestadora do servigo para calcular
0 numerador; e 4,7% consideraram o gasto autodeclarado pelas familias para
calcular um precgo para necessidades basicas.

Com relacao ao denominador da razao, 65,5% dos estudos usaram a renda
total, 15,5% adotaram o gasto total e 17,2% adotaram a renda disponivel das
familias. As diferentes abordagens aplicadas pelos pesquisadores foram
influenciadas pelos dados disponiveis e pelo contexto em que o estudo foi
conduzido, como a renda do pais ou o grau de urbanizacao do local.

A Figura 4 ilustra as diferentes maneiras de calcular o indicador, conforme

mapeamento feito pelos autores:
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Figura 4 - Formas de calcular o indicador de capacidade de
pagamento

[ Indicador de capacidade de pagamento J

|

Denominador

MNumerador

i | |

— Gasto calculada Despesas totais | Renda total ] [ Renda disponivel ]

Agua
—»  consumida T :
Média/mediana

Agua para
-y necessidades
basicas

Fonte: Reproduzido de Fagundes, Marques e Malheiros (2023), tradugéo propria

4.1, Calculo do numerador do indicador

Uma das formas de se calcular o numerador do indicador é através do gasto
autodeclarado com agua. Sua principal vantagem é englobar custos que vao
além do simples pagamento da fatura, normalmente custos informais, chamados
na literatura de coping costs, ou custos de adaptacdo’. Trata-se de custos ndo
pagos diretamente ao prestador de servicos, mas despendidos pelos usuarios
para obtencao do produto final, como, por exemplo, gastos com coleta (longas
jornadas para obter agua), bombeamento, tratamento, armazenamento e
compra de agua, e que estdao geralmente relacionados a um fornecimento
irregular, inseguro e insuficiente de agua (PATTANAYAK et al., 2005).

Entretanto, segundo Fagundes, Marques e Malheiros (2023), o gasto
autodeclarado tem desvantagens na medida em que depende de pesquisas (que
podem ser oficiais ou ndo) e, mais importante, de suas diferentes metodologias.

! Traducao prépria
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Além do custo de implementar pesquisas regulares de gastos, elas sdo sempre
uma amostra de uma populacdo inteira e dependem da memoéria e das
percepcoes dos usuarios. Ainda, o gasto com agua autodeclarado ndo separa o
excesso de consumo do uso essencial ou razoavel da agua, o que pode
superestimar o indicador de comprometimento da renda, levando a agdes
publicas equivocadas. O oposto também pode acontecer, com familias
consumindo menos do que um volume razoavel de agua devido a restricoes
orcamentarias, resultando em um indicador subestimado de comprometimento
da renda.

O célculo do numerador a partir do volume de fato consumido, por sua vez,
tem como principal vantagem ser mais facil para reguladores, empresas de
servigos publicos e formuladores de politicas, ja que os dados estéo facilmente
disponiveis. No entanto, traz como principais desvantagens a exclusao dos lares
nao conectados e a ndo consideracao de custos informais, tais como os custos
de adaptacdo (FAGUNDES; MARQUES; MALHEIRQOS, 2023).

Ademais, assim como pode acontecer no consumo autodeclarado, a
consideracdao do consumo real pode causar distorcbes no indicador de
comprometimento de renda, seja por superestimacao ou subestimacéo. Familias
que consomem menos agua do que o recomendado podem fazer com que o
indicador pareca adequado devido ao subconsumo, j& que um consumo muito
baixo implica um pagamento de faturas também mais baixas. Por sua vez, o
desperdicio de agua pode levar a conclusao equivocada de que o indicador é
inadequado, uma vez que as faturas pagam seriam mais altas podendo fazer o
indicador ficar além do recomendado (GAWEL; SIGEL; BRETSCHNEIDER,
2011).

Uma terceira maneira de se calcular o numerador € pela utilizacdo de um
valor estimado para atendimento de necessidades basicas. Sua principal
vantagem reside na inexisténcia de subestimacdo ou superestimagdo do
indicador por usos inadequados. Trata-se de um modelo que considera
consumos potenciais que se traduzem em faturas de referéncias, de modo que
a renda passa a ser a variavel de maior importancia no calculo (GAWEL; SIGEL;
BRETSCHNEIDER, 2011).

Embora ndo haja um consenso sobre o volume recomendado, as

discussbes giram em torno da quantidade de agua necesséaria para
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sobrevivéncia e a necessdria para uma vida regular, incluindo, por exemplo,
lavanderia (FAGUNDES; MARQUES; MALHEIROS, 2023). Os autores
levantaram estudos que mencionam diferentes volumes de agua nos célculos de
indicadores ao redor do mundo, como 189 litros por pessoa por dia na Califérnia
e no Texas, 70 litros por pessoa por dia no Peru, 128m3 por ano no sul da
Espanha, e 320 litros por pessoa por dia no Canada. A OMS (2020), por sua vez,
considera que 20 litros por pessoa por dia (acesso basico) podem garantir (mas
nao necessariamente) agua para hidratagdo, cozinha, higiene de alimentos,
higiene das maos e do rosto, ndo sendo suficientes para garantir banho nem
lavagem de roupas; 50 litros por pessoa por dia (acesso intermediario) ja sdo
suficientes para garantir hidratagéo, cozinha, higiene de alimentos, das maos e
do rosto em condi¢gdes normais, além de banho e lavagem de roupa, mas nao
garantem uma higiene reforcada durante surtos de doencgas infecciosas; apenas
a partir de 100 litros por pessoa por dia (acesso 6timo) tem-se condicoes de
garantir todas as necessidades referentes a hidratagdo, a cozinha, a higiene

pessoal e de alimentos, além de limpeza domeéstica e lavagem de roupas.

4.2. Céalculo do denominador do indicador

Com relacado ao denominador do indicador, uma das maneiras de realizar
seu calculo é a partir das despesas totais das familias. Segundo Fankhauser e
Tepic (2005), utilizar o total de despesas das familias como base para o
denominador do indicador pode muitas vezes significar maior precisdo nos
calculos em comparacao a utilizar os dados referentes a renda, ja que os ultimos
nem sempre conseguem captar todas as fontes de renda. Isso vale
principalmente para paises menos desenvolvidos, onde a atividade informal
contribui substancialmente para a renda familiar.

Entretanto, Fagundes, Marques e Malheiros (2023) salientam que o uso
das despesas carrega possibilidades de imprecisdes devido a necessidade de
confiabilidade dos registros de gastos pelos membros familiares e devido ao
periodo de realizagdo da pesquisa. Por exemplo, os gastos totais durante a
pandemia provavelmente diferiram bastante dos de uma vida cotidiana normal,

além das variagdes que ocorrem ao longo do ano. Outra questao diz respeito as
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poupancas e decisdes das familias. Muitas pesquisas nao consideram a
poupanca familiar nas informacdes sobre gastos totais nem os servicos que os
usuarios priorizam para pagamento. Desse modo, a metodologia empregada na
pesquisa impacta significativamente os resultados quando o total de despesas &
utilizado. Para Hutton (2012), preferencialmente deve ser adotada a renda no
denominador, sendo as despesas usadas apenas como uma proxy da renda
total, no caso de as informagdes sobre a renda nao estarem disponiveis ou nao
serem confiaveis.

Outra forma de realizar o calculo é a partir da renda total das familias.
Segundo Gawel, Sigel e Bretschneider (2011) e Hutton (2012), a maioria dos
estudos sobre affordability considera a renda total das familias como
denominador do indicador. Sua principal vantagem reside na facilidade de
obtencéo dos dados, uma vez que tanto pesquisas censitarias quanto amostrais
sao frequentemente realizadas tendo a renda como um dos pontos abordados.

A principal desvantagem reside no fato de que nem sempre os dados
retratam a realidade das familias naquele momento, uma vez que, em especial
em paises menos desenvolvidos, a renda total € frequentemente influenciada
por rendas informais, que variam ao longo do ano (FANKHAUSER; TEPIC,
2005).

Ha ainda a possibilidade de se calcular o denominador utilizando a renda
disponivel das familias. As discussbes sobre renda total ou disponivel se
baseiam no fato de a affordability ser a capacidade de pagar por um servigo sem
comprometer 0 acesso a outros bens essenciais. Nesse sentido, Fagundes,
Marques e Malheiros (2023) apontam que alguns pesquisadores comegaram a
discutir 0 uso da renda disponivel como um indicador mais realista da
capacidade de pagamento do usuario. Teodoro (2018), por exemplo, considera
qgue a renda total € um método fundamentalmente falho, motivo pelo qual utiliza
a renda disponivel como a renda total menos os custos de impostos, moradia,
alimentacdo, medicamentos, assisténcia médica e energia doméstica, uma vez
gue sao servicos tao importantes quanto os de agua e esgoto. Segundo o autor,
os custos domésticos essenciais podem ser expandidos para incluir outras
despesas (por exemplo, creche, transporte, servico telefénico), de acordo com
as preferéncias e condi¢des locais.
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No relatério da UNICEF e da OMS (2021), conclui-se que, para utilizar a
renda disponivel como denominador, as estimativas de custos devem estar
alinhadas com iniciativas de acessibilidade dos diferentes setores, resultando em
uma estimativa para uma cesta basica de bens essenciais. Devido a significativa
variabilidade entre os lares, esse calculo torna-se complexo, tornando mais
simples a avaliacdo da acessibilidade com base no total de despesas como
denominador.

Fagundes, Marques e Malheiros (2023) salientam que mais importante do
que as discussodes sobre renda bruta ou disponivel € o fato de que os resultados
sao muito diferentes quando a analise é especifica para as familias mais pobres.
Quando se utiliza, por exemplo, a renda média como referéncia, a informacéao
pode mascarar o verdadeiro problema de affordability da populacao vulneravel,
especialmente se o pais apresentar alta desigualdade. Segundo os autores, 62%
dos estudos analisados na revisao sistematica relataram problemas de
affordability, e, em 100% desses casos, as familias mais pobres enfrentavam
dificuldades para pagar suas contas de agua. Nesse sentido, é importante a
desagregacdo via analise de quintis/decis para avaliar o nivel de

comprometimento de renda das camadas mais vulneraveis da sociedade.

4.3. Indicadores limites de comprometimento de
renda

Para determinar se o valor despendido com os servicos de agua e esgoto
esta adequado a renda, utiliza-se como referéncia limites para classificar os
servicos como acessiveis. Abaixo desse limite, considera-se que a capacidade
de pagamento dos usuarios esta sendo respeitada, enquanto acima do limite
considera-se que a capacidade de pagamento nao esta sendo respeitada.

De acordo com a entidade reguladora britanica Ofwat (2015), considerada
referéncia mundial em regulagdo do saneamento, os riscos de acessibilidade
emergem quando uma residéncia despende mais de 3%, ou mais de 5% de sua
renda disponivel em contas de agua e esgoto. De acordo com o calculo do
regulador, 24% das residéncias na Inglaterra e em Gales despendiam mais de
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3% da renda em agua e esgoto, enquanto 11% despendiam mais de 5%, sendo
a probabilidade de maior comprometimento voltada a usuarios de baixa renda.

Fankhauser e Tepic (2005) fizeram um compilado de indicadores limites
considerados por governos e instituigdes financeiras internacionais (como, por
exemplo, o Banco Mundial) e concluiram que, apesar de nao haver um
percentual universal absoluto, recomenda-se, geralmente, que seja gasto no
maximo 25% da renda ou das despesas totais de uma familia com contas de
energia, aquecimento® e Aagua e esgoto. Separadamente, os percentuais
apropriados seriam 10% para gastos com energia, 10% com aquecimento e 5%
com agua e esgoto.

Hutton (2012) também fez um compilado de indicadores limites
considerados por alguns paises, encontrando 2% para Lituénia, 3% para Irlanda
do Norte, 5% para Chile, 3% para Franca, 5% para Quénia, e 6% para Mongolia
em se tratando de agua e esgoto. Considerando apenas agua, encontrou 3%
para Argentina e Venezuela, 2% para os Estados Unidos e 4% para Indonésia e
Mongolia. Com relag&o a agéncias internacionais, o autor menciona 3% como o
limite adotado pelo Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) e 5% pelo Banco Africano de Desenvolvimento. O estudo ainda apurou
nameros alarmantes no que diz respeito aos valores observados para o0s
percentis mais pobres das populagdes. Na Argentina, na Jamaica e em El
Salvador, por exemplo, o quintil de renda mais baixo despende mais de 11% da
renda com faturas de agua e esgoto. Na Colémbia e no Equador, os percentuais
ultrapassam 9% para o decil e o quintil de renda mais baixo, respectivamente.
No Uruguai, o quintil mais baixo de renda despende mais de 10,4%, e, em
Burquina Fasso, o percentual ultrapassa 29% da renda para o quintil mais baixo
de renda.

Fagundes, Marques e Malheiros (2023) mencionam que diversas
organizagdes e governos sugeriram limites diferentes para classificar os servigos
de agua e saneamento como acessiveis, como 3-5% pelo Banco Mundial, 5%
pelo Banco Asiatico de Desenvolvimento, 2,5% pela Agéncia de Protecao
Ambiental dos EUA e 3% pela OCDE. Segundo os autores, 90% dos estudos

2 Por 6bvio, o percentual com aquecimento nao se aplica ao cenario brasileiro, devido
ao nosso clima.
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que usaram algum limite para classificar a acessibilidade tarifaria variaram o
percentual entre 2% e 5%.

Apesar da falta de consenso sobre os percentuais, estabelecer um limite
(ou intervalo) pode ser util para identificar situagdes de acessibilidade local ou
regional, como a propor¢ao de familias que ultrapassam determinado limite. Se
o problema de acessibilidade afetar poucas familias, os formuladores de politicas
e reguladores podem implementar subsidios cruzados, tarifas sociais ou
subsidios diretos para resolver a questdo. Por outro lado, regides com alta
concentragdo de familias pobres apresentam desafios diferentes, como a
necessidade de repensar politicas financeiras de infraestrutura publica ou
fortalecer programas sociais (FAGUNDES; MARQUES; MALHEIROS, 2023).
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5. Regulacao por agéncias reguladoras no Brasil e
legislacao setorial

A regulagdo dos servicos publicos no Brasil por meio de agéncias
reguladoras representa uma estrutura relativamente recente, consolidada a partir
das transformacdes promovidas pelo Estado nas ultimas décadas. Com a
reforma institucional iniciada nos anos 1990, especialmente durante o governo
de Fernando Henrique Cardoso (FHC), adotaram-se os principios da Nova
Gestao Publica (REIS, 2020). Esse movimento visava modernizar o aparato
estatal, descentralizando e promovendo a eficiéncia na prestacdo de servicos,
além de criar um ambiente regulatério que fosse capaz de assegurar tanto a
qualidade quanto a sustentabilidade econémica dos servigos transferidos a
iniciativa privada.

Este capitulo explora a evolucéo e o papel das agéncias reguladoras no
Brasil, abordando o processo de reforma do Estado e o surgimento das primeiras
agéncias reguladoras, com énfase nas estruturas juridicas e administrativas que
garantem sua autonomia e eficiéncia. Na sequéncia, o capitulo examina o
desenvolvimento da legislacao setorial especifica para saneamento, detalhando,
em especial, os marcos regulatérios estabelecidos pelas Leis n® 11.445/2007 e
n® 14.026/2020, que consolidaram diretrizes para a universalizacdo e regulacao
dos servigos de saneamento basico. Finalmente, a discussdo se volta para o
cenario especifico de Minas Gerais, onde a criagdo da Arsae-MG e de outras
agéncias desempenhou um papel fundamental na regulacao e fiscalizacao dos

servicos de agua e esgoto no estado.

5.1. Reforma do Estado e primeiras agéncias

Segundo Bresser-Pereira (1997), apés a crise de endividamento
internacional na década de 1980, o ajuste estrutural — englobando o ajuste fiscal
e reformas pr6-mercado — tornou-se o principal tema de interesse entre politicos
e economistas ao redor do mundo e também no Brasil. Nos anos 1990, tendo
como pano de fundo o ajuste estrutural, a atencéo se concentrou na reforma do

Estado, com foco especial na reforma administrativa.
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O principal instrumento dessa reforma no pais foi o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), elaborado pelo Ministério da
Administracao Federal e Reforma do Estado (MARE) em 1995. De acordo com
o PDRAE (BRASIL, 1995a), diante da crise do Estado brasileiro, era necessario
reestruturar sua organizagao para assegurar a propriedade e os contratos, além
de permitir que o Estado atuasse como coordenador da economia e agente na
reducao das desigualdades sociais. Essa reestruturacéo era considerada crucial
para melhorar a gestao financeira, de pessoal e a organizagao institucional-legal,
aprimorando a relagéo entre o Estado e a populacdo e promovendo decisdes
mais eficazes pelo ndcleo estratégico.

A reforma visava também melhorar a capacidade de governanca e de
gestéo publica, criando condi¢ces para a melhoria da eficiéncia nas atividades
desempenhadas pelo Estado. Nesse cenério, o papel do Estado seria focado na
regulacao e promogao dos servicos publicos, com énfase na descentralizacao,
desburocratizacao e aumento da autonomia de gestao.

Bresser-Pereira (1997) defendia que os Estados modernos deveriam se
organizar em quatro setores principais: 0 nucleo estratégico, as atividades
exclusivas, 0s servicos nao exclusivos e a producao de bens e servigos para o
mercado. Segundo Souto (1999), o ndcleo estratégico seria responsavel pela
formulagdo de politicas publicas e incluiria a Administracdo Direta (que seria
reduzida com a distribuicdo de funcbes para outros segmentos), além dos
Poderes Legislativo e Judiciario. As atividades exclusivas seriam voltadas para
fiscalizacdo, regulacdo, arrecadacdo e seguranca publica, funcbes que
requerem as prerrogativas do Estado. A diretriz era a criagdo de um novo modelo
autdbnomo, implementado por agéncias independentes com novos instrumentos
de controle. O setor de atividades nao exclusivas englobaria areas como
educacao, saude, cultura e pesquisa. O Estado deveria incentiva-las, mas nao
precisaria administra-las diretamente; por isso, surgem as Organiza¢des Sociais,
que teriam maior autonomia. O setor de atividades para o mercado abarcaria a
producéo de bens e servigos, tendo como diretriz a privatizacao. Assim, o Estado
concentraria seus esforcos nas atividades exclusivas, enquanto as nao-
exclusivas seriam delegadas ao setor publico ndo-estatal, e a produgao de bens
e servicos ficaria a cargo da iniciativa privada (FARIAS; RIBEIRO, 2002).
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Segundo os autores, as atividades exclusivas seriam desempenhadas por
agéncias autbnomas administradas a partir de um contrato de gestao, tendo
como finalidade a substituicdo da administracdo publica burocratica pela
administragao publica gerencial. O termo “agéncia autbnoma”, empregada no
PDRAE, foi substituido por “agéncias executivas” na Lei Federal 9.649, de 27 de
maio de 1998, que dispde sobre a organizacado da Presidéncia da Republica e
dos ministérios. De acordo com a lei, seria qualificada como agéncia executiva
a autarquia ou fundacéao que tivesse um plano estratégico de reestruturagéo e
de desenvolvimento institucional em andamento e que tivesse celebrado
contrato de gestdo com o respectivo ministério supervisor. Nesse contexto, o
Poder Executivo editaria medidas de organizacao administrativa especificas
para as agéncias executivas, visando assegurar a sua autonomia de gestao, bem
como a disponibilidade de recursos orcamentarios e financeiros para o
cumprimento dos objetivos e metas definidos nos contratos de gestao (BRASIL,
1998). Entretanto, na pratica, o que se observou foi que o0 modelo de agéncias
executivas originalmente concebido pelo PDRAE n&o logrou éxito, havendo uma
proliferacdo de agéncias reguladoras em decorréncia de uma série de
privatizacoes e concessodes de servicos publicos realizadas ao longo do primeiro
governo de Fernando Henrique Cardoso (REIS, 2020).

Farias e Ribeiro (2002) apontam que a criacdo das agéncias reguladoras
se deveu muito as contribuicdes do Conselho de Reforma do Estado (CRE). O
conselho, instituido pelo MARE, era composto por intelectuais, formadores de
opinido e empresarios, e fez contribuicbes importantes para a reforma
institucional no Brasil. Em maio de 1996, foi formalizada sua primeira
recomendacao oficial, que teve como foco a criacdo de um marco legal para as
entidades reguladoras do Estado, em decorréncia do processo de abertura
econémica.

Ainda em 1996, com a promulgacao da Lei Federal n® 9.427/1996, foi criada
a primeira agéncia reguladora no Brasil, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel). Reis (2020) destaca que as Emendas Constitucionais n°® 8 (1995b) e n®
9 (1995c) modificaram a ConstituicAo Federal para incluir o termo "6rgao
regulador", estabelecendo a necessidade de regulamentacdo dos setores de
telecomunicagdes e das atividades relacionadas ao petroleo. Como resultado,
em 1997, surgiram a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel) e a



65

Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), que se juntaram a Aneel como agéncias
reguladoras federais. Posteriormente, outras agéncias reguladoras foram
criadas em niveis federal, estadual e municipal, por meio de legislacdo
infraconstitucional (FARIAS; RIBEIRO, 2002).

5.2. Legislacao do setor de saneamento

A Lei n® 11.445/2007 representa no Brasil o grande marco regulatério
fundamental para o setor de saneamento bdsico, estabelecendo diretrizes
nacionais para o planejamento, a regulacao e prestacao de servicos. A lei foi um
passo significativo para a organizacdo e a melhoria dos servicos de
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de
residuos solidos e drenagem urbana.

Um dos principais avangos trazidos pela lei foi a busca pela universalizagéo
do acesso aos servicos de saneamento, essencial para a saude publica e a
qualidade de vida da populacdo. Além disso, ela enfatizou a importancia da
eficiéncia e sustentabilidade econémica, social e ambiental, alinhando-se aos
principios de desenvolvimento sustentavel. O marco também estabeleceu
principios fundamentais basicos para o setor, como controle social; adogao de
métodos, técnicas e processos que considerassem as peculiaridades locais e
regionais; articulagcdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional,
de habitacdo, de combate a pobreza e de sua erradicacdo, de protecao
ambiental, de promocao da saude, de recursos hidricos e outras de interesse
social relevante, destinadas a melhoria da qualidade de vida; transparéncia das
acOes, baseada em sistemas de informacbes e processos decisérios
institucionalizados; seguranca, qualidade, regularidade e continuidade; e
estimulo a pesquisa, ao desenvolvimento e a utilizacdo de tecnologias
apropriadas, consideradas a capacidade de pagamento dos usuarios, a adogcao
de solucbes graduais e progressivas € a melhoria da qualidade com ganhos de
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eficiéncia e reducao dos custos para os usuarios, dentre varios outros (BRASIL,
2007)3.

Em relacdo a regulacdo, a lei estabeleceu sua obrigatoriedade
independentemente do arranjo institucional adotado. O inciso Il do Art. 9°
estabeleceu que o titular deveria definir a entidade responsavel pela regulacéo
e fiscalizacao da prestacao dos servicos, mesmo nos casos de prestacao direta.
O Capitulo V da lei, chamado ‘Da Regulagcédo’ € destinado apenas ao tema,
listando, por exemplo, os objetivos da regulagdo, como o estabelecimento de
padrbes e normas para: a adequada prestacao dos servigcos; a expanséo da
qualidade; a satisfacdo dos usudrios; a garantia do cumprimento das metas
estabelecidas nos contratos; a prevencao ao abuso do poder econémico; e a
definicdo de tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico-financeiro dos
contratos quanto a modicidade tarifaria (BRASIL, 2007).

No que diz respeito a definicdo de tarifas que levem em consideracao
aspectos de capacidade de pagamento dos usuarios, a Lei 11.445/2007, com
texto modificado pela Lei 14.026/2020, caminhou no sentido de reduzir o
comprometimento de renda dos usuarios de agua e esgoto ao definir, no Art. 29

(grife nosso) que:
Art. 29. Os servicos publicos de saneamento basico terdao a
sustentabilidade econ6mico-financeira assegurada por meio de
remuneragdo pela cobranga dos servigos, e, quando necessario, por
outras formas adicionais, como subsidios ou subvencgdes, vedada a
cobranca em duplicidade de custos administrativos ou gerenciais a
serem pagos pelo usuario, nos seguintes servicos: (Redacao
pela Lei n? 14.026, de 2020)
| - de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, na forma de
taxas, tarifas e outros pregos publicos, que poderéo ser estabelecidos
para cada um dos servigos ou para ambos,
conjuntamente; (Redagao pela Lei n? 14.026, de 2020)
(..))
§ 10 Observado o disposto nos incisos | a lll do caput deste artigo, a
instituicdo das tarifas, precos publicos e taxas para os servigos de

saneamento basico observara as seguintes diretrizes:

3 0s principios exemplificados foram retirados da redac3o atualizada da Lei 11.445/2007 pela Lei
14.026/2020, que promoveu alteragBes pontuais em alguns deles, sem alterar o espirito desejado pelo
legislador.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm#art7
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm#art7
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm#art7
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| - prioridade para atendimento das fun¢des essenciais relacionadas a
salde publica;

Il - ampliagcdo do acesso dos cidadaos e localidades de baixa
renda aos servicos;

(...)

§ 22 Poderdo ser adotados subsidios tarifarios e nao tarifarios
para os usuarios que nao tenham capacidade de pagamento
suficiente para cobrir o custo integral dos
servicos. (Redacao pela Lei n2 14.026, de 2020)

O Art. 30 foi na mesma linha, ao definir que:

Art. 30. Observado o disposto no art. 29 desta Lei, a estrutura de
remuneragdo e de cobranca dos servigos publicos de saneamento
basico considerara os seguintes fatores: (Redacéao pela Lei n®
14.026, de 2020)

| - categorias de usuarios, distribuidas por faixas ou quantidades
crescentes de utilizagdo ou de consumo;

Il - padrées de uso ou de qualidade requeridos;

lll - quantidade minima de consumo ou de utilizacdo do servico,
visando a garantia de objetivos sociais, como a preservacao da
saude publica, o adequado atendimento dos usuarios de menor
renda e a protecdo do meio ambiente;

IV - custo minimo necessario para disponibilidade do servico em
quantidade e qualidade adequadas;

V - ciclos significativos de aumento da demanda dos servigos, em
periodos distintos; e

VI - capacidade de pagamento dos consumidores.

Os artigos 29 e 30 da Lei n® 11.445/2007 desempenharam, portanto, um
papel crucial na estruturacao de um sistema de saneamento basico mais justo e
acessivel no Brasil, especialmente em termos de diminuir 0 peso das tarifas de
agua e esgoto sobre o orcamento das familias mais pobres. Ao estabelecer
diretrizes para a formacdo de estruturas tarifarias que levassem em
consideracao a capacidade de pagamento dos usuarios e a adocao de subsidios
para usuarios de baixa renda, esses artigos visavam assegurar que 0 acesso
aos servicos essenciais de saneamento ndo comprometesse a capacidade

dessas familias de arcar com outras necessidades basicas, como alimentacao,


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm#art7
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm#art7
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm#art7
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moradia e saude. Dessa forma, ao promover a equidade tarifaria, os artigos
contribuiram para a reducao das desigualdades sociais e para a promog¢ao da
saude publica, garantindo que os direitos fundamentais ao saneamento sejam
universalmente acessiveis, independentemente da condicdo econémica dos
cidadaos, reforcando o carater social da lei e sua importancia na promogao da
dignidade humana.

A lei 14.026/2020, que atualizou a lei 11.445/2007, trouxe algumas
modificagdes importantes para o setor. Com relagéao a regulagao dos servigos, a
mais importante modificacdo foi a atribuicdo a Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA) de competéncia para editar normas de referéncia
sobre o servico de saneamento. Antes do novo marco legal, cada ente
responsavel pelos servigos de saneamento basico tinha a liberdade de regular e
fiscalizar esses servicos de maneira independente. Esse arranjo, segundo Leite
et al. (2022), foi caracterizado pela descentralizacdo e pela falta de normas
unificadoras, contribuindo para a incerteza juridica em relacdo aos contratos
estabelecidos e para a baixa fiscalizacdo da execucao dos servigos e refletindo
um nivel insuficiente de governancga por parte das agéncias subnacionais. A
mudancga, portanto, visou criar um padrdo normativo em nivel nacional,
buscando aumentar a seguranca juridica para as partes envolvidas e para os
contratos que vierem a ser celebrados.

A lei também determinou explicitamente prazos especificos para alcance
da universalizacao no fornecimento de agua e servicos de esgoto. De acordo
com o Art 11-B, os contratos para a prestacao de servicos de saneamento basico
devem estabelecer objetivos claros para assegurar o fornecimento de agua
potavel a 99% da populacao e a coleta e tratamento de esgoto a 90% até o final
de 2033. (BRASIL, 2020)

Outra mudanca importante que vale a pena ser mencionada foi a alteragéao
imposta ao modelo de contratualizagdo e concessdes administrativas.
Historicamente, a prestacdo dos servicos de dagua e esgoto foi feita
majoritariamente por companhias estaduais (empresas publicas e sociedades de
economia mistas), a partir de contrato de programa firmado pelo municipio com
a empresa, tendo como dispensavel o procedimento licitatério. Com a
implementacdo da nova legislacdo, os municipios ndo poderdo mais, sem a

realizacdo de uma licitacao prévia, conceder novas permissées aos estados ou
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assinar contratos de programa com entidades estaduais ou companhias publicas
de outros estados federativos. Diante dessa nova regra, € possivel dizer que o
modelo contratual para a implementacao das politicas publicas de saneamento
basico no Brasil passou por uma transformacdo completa, com maior incentivo
a competicao e a prestacao do servigo por empresas privadas (Leite et al, 2022).

Um dos pontos mais relevantes do novo marco foi a inclusdo, como
principio fundamental da prestacdo de servico publico de saneamento basico
(inciso XIV do Art. 2°), da prestacao regionalizada dos servigos, com vistas a
geracao de ganhos de escala e a garantia de universalizagdo e da viabilidade
técnica e econdmico-financeira dos servigos (BRASIL, 2020). A lei redefiniu o
conceito de "prestacao regionalizada", descrevendo-a como a "forma integrada
de prestacdo de um ou mais componentes dos servigos publicos de saneamento
basico em uma regido que abrange mais de um municipio” (BRASIL, 2020). Esse
mesmo dispositivo legal estabelece que a regionalizacdo pode ser organizada
da seguinte forma: i) regiao metropolitana, aglomeragao urbana ou microrregiao
instituida pelos estados mediante Lei Complementar; ii) unidades regionais de
saneamento basico a serem instituida pelos estados mediante Lei Ordinaria; iii)
blocos de referéncia, enquanto agrupamentos de municipios néao
necessariamente limitrofes, que voluntariamente optem pela gestao associada
dos servigos de saneamento basico. A lei ainda estabeleceu que a adesao dos
titulares dos servigos publicos de saneamento de interesse local as estruturas
de prestacao regionalizada é opcional. No entanto, ela condicionou o apoio
técnico e financeiro da Unido a adesao do titular a regionalizacdo em seu estado
(SILVA, 2023).

Sobre a prestacdo regionalizada, Silva, Feitosa e Soares (2022)
argumentam que a atualizagcdo do marco regulatério do saneamento no Brasil
enfraqueceu 0 mecanismo do subsidio cruzado, o que pode resultar em um
aumento nas tarifas em areas mais carentes, que ndo conseguem se sustentar
financeiramente por conta prépria. Isto porque muitos estados contam com
regides superavitarias e outras deficitarias, que hoje se equilibram via subsidio
cruzado. Com a criacdao de unidades regionais e blocos de referéncia, pode
haver grande aumento de tarifa nos locais deficitarios. Para Silva (2023), a
principal critica a prestagéo regionalizada como formulado pela nova lei se refere
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ao fato de que ela foi pensada para criar agrupamento de municipios atrativos
para privatizacado, o que condiz com outras modificacdes propostas pela lei.

Desse modo, apesar do novo marco nao alterar significativamente
disposicdes sobre subsidio tarifario para usuarios de baixa renda e sobre sua
capacidade de pagamento, ao instituir maior incentivo a privatizagdo no setor e
ao mudar o conceito de prestacao regionalizada, impactos tarifarios poderao ser
sentidos pelos usudrios de baixa renda, reduzindo sua capacidade de
pagamento. Sobre o impacto da privatizagdo nas tarifas, Cértes (2022), por
exemplo, utilizando dados de 3.536 municipios brasileiros retirados do Sistema
Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS) para o periodo
compreendido entre 1998 a 2019, verificou que houve impacto positivo e
estatisticamente significativo na tarifa média praticada quando da privatizagao
dos servigos, em comparagcado aos prec¢os cobrados por prestadores publicos,
embora também tenha havido impactos positivos na qualidade dos servigos
prestados. Nesse sentido, € importante que novos trabalhos sejam
desenvolvidos ao longo dos proximos anos, para medir os impactos decorrentes
do aumento de privatizagao no setor devido as mudangas propostas pelo novo
marco, especialmente no que tange as concessoes de subsidio a familias de
baixa renda.

Em 13 de junho de 2024, foi sancionada a Lei 14.898/2024, que instituiu
diretrizes para a Tarifa Social de Agua e Esgoto em ambito nacional. Segundo o
Art. 2° da lei, terdo direito ao beneficio usuarios com renda per capita de até 1/2
(meio) salario-minimo que pertengam a familia de baixa renda inscrita no
CadUnico ou no sistema cadastral que venha a sucedé-lo, ou que pertencam a
familia que tenha, entre seus membros, pessoa com deficiéncia ou pessoa idosa
com 65 (sessenta e cinco) anos de idade ou mais que comprove Nao possuir
meios de prover a propria manutengdo nem de té-la provida por sua familia e
que receba Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) ou beneficio equivalente
gue venha a sucedé-lo (BRASIL, 2024).

O §1° do Art. 6° da lei definiu que devera ser concedido um desconto de
50% sobre a tarifa aplicada aos primeiros 15m?3 por residéncia classificada no
beneficio, podendo ser cobrada tarifa regular sobre o excedente de consumo.
De acordo com o §2° do mesmo artigo, os critérios e o percentual estabelecidos
corresponderdo a padrées minimos a serem observados pelos titulares dos
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servicos publicos de agua e esgoto, sem implicar revogacao ou invalidacao de
regras, critérios ou descontos tarifarios ja instituidos em seus territorios (BRASIL,
2024).

De acordo com a lei, o financiamento da Tarifa Social sera, principalmente,
realizado por meio de subsidio cruzado, sendo os custos distribuidos entre as
outras categorias de consumidores. Entretanto, o financiamento podera ser
suplementado com recursos provenientes da Conta de Universalizacdo do
Acesso a Agua, que sera instituida pelo Governo Federal, segundo Art. 9°.

A lei, apesar de publicada em 13 de junho de 2024, passou a vigorar 180
dias depois, em 10 de dezembro. A partir dessa data, com base no §22 do Art.
7°, os prestadores de servico passaram a ter o prazo de até 24 meses para
adequar seus contratos e implementar a Tarifa Social.

Até o presente momento, as regras para a tarifa social de agua e esgoto
sdo definidas de maneira descentralizada pelos prestadores e reguladores
infranacionais, sem um marco regulatério especifico e uniforme em nivel
nacional. As normas variam, havendo critérios de concessdo associados, por
exemplo, a localizagdo ou condicdo da moradia, sem avaliacdo da renda dos
usuarios (SOUZA, G. C. et al, 2023). Em muitos locais, o beneficio nem mesmo
€ concedido. Assim, a lei representa um marco importante na busca por
uniformidade, clareza e justica social ao sistema de tarifa social de 4gua e esgoto
no Brasil.

5.3. Aregulacéo de 4gua e esgoto em Minas Gerais

A primeira agéncia reguladora de agua e esgoto de Minas Gerais foi criada
em 2009, pela Lei Estadual 18.309, de 3 de agosto de 2009. Segundo o Art. 5°
da referida lei, a Agéncia Reguladora de Servicos de Abastecimento de Agua e
de Esgotamento Sanitario do Estado de Minas Gerais (Arsae-MG) foi criada
tendo como finalidade “fiscalizar e orientar a prestagao dos servigos publicos de
abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario, bem como editar normas
técnicas, econdmicas e sociais para a sua regulagao” (MINAS GERAIS, 2009).

A legislacao que criou a Arsae-MG atribuiu a agéncia em seu Art. 4° o status
de autarquia especial, conferindo-lhe autonomia técnica, patrimonial,
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administrativa e financeira, além de assegurar a estabilidade parcial dos
mandatos de seus diretores. A agéncia tem personalidade juridica de direito
publico, esta vinculada a Secretaria de Estado de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (Semad) e foi criada com prazo de duragao
indeterminado.

De acordo com o inciso Il do Art. 5° da lei, a Arsae-MG ficaria responsavel
pela regulacdo quando os servicos fossem prestados “por entidade da
administracdo indireta estadual, em raz&o de permissao, contrato de programa,
contrato de concessdo ou convénio celebrados com o municipio” (MINAS
GERAIS, 2009). Além disso, 0 §2° do mesmo artigo estabeleceu que nao haveria
necessidade de autorizacdo expressa do municipio ou consorcio publico para
fiscalizacdo e regulacdo pela Arsae-MG se, antes da publicacdo da lei, o
municipio ou o0 consorcio publico tivessem aderido a regulamentagdo dos
servicos pelo estado, caso em que a regulacdo e a fiscalizacao, inclusive
tarifarias, passariam a ser exercidas pela agéncia estadual. Desse modo, desde
sua criagao, a Arsae-MG é responsavel por regular os municipios atendidos pela
Copasa-MG e, por extensao, pela sua subsidiaria integral, Copasa Servi¢os de
Saneamento Integrado do Norte e Nordeste de Minas Gerais (Copanor-MG). Isto
€, embora pela Lei 11.445/2007 os municipios pudessem definir o ente
responsavel pela sua regulagdo e fiscalizacdo, no caso dos municipios que
delegaram a prestacao e regulagao para o estado, a regulacao pela Arsae-MG
foi automatica a partir da Lei 18.309/2009.

De acordo com os resultados publicados pela Copasa referente ao segundo
trimestre de 2024, o prestador detinha concesséo de agua em 588 municipios e
de esgoto em 252, enquanto a Copanor possuia concessao de agua em 49
municipios e de esgoto em 56. Desse modo, os dois prestadores atuavam em
637 municipios mineiros (COPASA, 2024). Além de regular esses municipios, a
Arsae-MG regula a Sanarj, empresa que presta servico no municipio de Araujos,
e a Samotracia, que atua em um condominio de Nova Lima.

S6 a Copasa atende atualmente 5,5 milnGes de economias®, com uma
populacado atendida de 11,5 milhdes de pessoas. A Copanor atende 119 mil

4 Economia é um conceito utilizado em regulacdo para denotar a unidade usuaria. Em geral, para um
prédio, por exemplo, ha apenas um hidrometro que fard a medicdo da ligacdo. Cada apartamento desse
prédio é uma unidade usuaria, ou economia.
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economias, com uma populacao atendida de 225 mil pessoas. Dessa forma, s6
0os dois prestadores sao responsaveis pelo atendimento de 5,6 milhdes de
economias e 11,7 milhdes de pessoas no Estado (COPASA, 2024). Segundo os
dados mais recentes do Censo de 2022, a populagdo de Minas Gerais era de
20,5 milhdes de pessoas, dos quais 18 milhdes tinham acesso a rede geral de
abastecimento (IBGE, 2022), ou seja, mais da metade da populagéo do Estado
é atendida pela Copasa, percentual que ultrapassa 60% se considerada s6 a
populagdo com acesso a rede geral.

Segundo a ANA (2024a), ha ainda mais 9 agéncias reguladoras que
regulam saneamento basico em Minas Gerais: i) Agéncia Reguladora
Intermunicipal de Saneamento Basico de Minas Gerais (ARISB), agéncia
intermunicipal que atua em 44 municipios; ii) Agéncia Reguladora Intermunicipal
dos Servicos de Saneamento da Zona da Mata e Adjacéncias (ARIS-ZM),
agéncia intermunicipal que atua em 44 municipios, sendo 34 municipios
regulados com agua e esgoto; iii) Agéncia Reguladora de Saneamento Basico
do Norte de Minas (Arsan-MG), agéncia intermunicipal que regula agua e esgoto
em um municipio; iv) Agéncia de Regulagédo de Saneamento Basico do Alto Rio
Pardo (ARSARP), agéncia intermunicipal que até o momento nao regula agua e
esgoto; v) Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos de Abastecimento de Agua
Potavel e Esgotamento Sanitario de Para de Minas (ARSAP), agéncia municipal
que atua em um municipio; vi) Agéncia Reguladora Intermunicipal de
Saneamento de Minas Gerais (ARISMIG), agéncia que atua em 32 municipios;
vii) Agéncia de Regulacdo dos Servicos de Saneamento Béasico de Uberlandia
(ARESAN), agéncia municipal que atua em um municipio; viii) Agéncia Municipal
de Agua, Saneamento Basico e Energia de Montes Claros (AMASBE), agéncia
municipal que atua em um municipio; e ix) Agencia Reguladora Intermunicipal
de Saneamento Ambiental de Minas Gerais (ARSAMB), agéncia que atua em 10

municipios®.

> As agéncias Arisb, Arismig e Arsamb também regulam outros servigos, como servigo de limpeza urbana
e manejo de residuos solidos, de modo que pode ser que ndo haja regulacdo de dgua e esgoto em alguns
dos municipios. As informagdo foram retiradas do sitios eletronicos da agéncias, respectivamente:
https://www.arisb.com.br/portal/secretarias, https://arismig.mg.gov.br/municipios/municipios-
regulados e https://arsamb.mg.gov.br/institucional/municipios-consorciados/, que ndo informam
claramente os servigos regulados em cada municipio.



https://amasbe.montesclaros.mg.gov.br/
https://amasbe.montesclaros.mg.gov.br/
https://www.arsamb.com.br/
https://www.arsamb.com.br/
https://www.arisb.com.br/portal/secretarias
https://arismig.mg.gov.br/municipios/municipios-regulados
https://arismig.mg.gov.br/municipios/municipios-regulados
https://arsamb.mg.gov.br/institucional/municipios-consorciados/
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No que se refere a Tarifa Social de agua e esgoto em Minas Gerais,
Copasa-MG e Copanor-MG, sob regulacao da Arsae-MG, sdo os responsaveis
por atender o maior nimero de usuarios com acesso ao beneficio. Até 2012,
segundo Reis (2020), a Copasa utilizava critérios proprios para conceder o
beneficio, sendo os subsidios aplicados de forma regressiva, ou seja, quanto
maior 0 consumo, menor era 0 desconto nas tarifas. Esses critérios
consideravam o tamanho da residéncia e os niveis de consumo, com as
seguintes condicodes:

a. Consumidor residencial com consumo mensal de até 15 m3;

b. Imével com area construida de até 44 mz;

c. Area construida média de até 44 m2 em casos de: (i) duas unidades
habitacionais verticais; (ii) duas ou mais unidades habitacionais em ocupacao
multifamiliar horizontal; ou (iii) conjuntos habitacionais voltados para familias de
baixa renda.

Para os usuarios na regiao atendida pelo Instituto de Desenvolvimento do
Norte e Nordeste (Idene), aplicavam-se os critérios a seguir:

a. Consumidor residencial com consumo mensal de até 30 m3, mas o
beneficio era concedido apenas para os primeiros 15 ms;

b. Imoével caracterizado como de baixa renda, com area construida de até
60 m2.

Em 2012, a Arsae-MG alterou as regras de concessao do beneficio para
torna-las mais simples, objetivas e referenciadas na renda das familias,
conforme ja ocorria no setor elétrico. A Resolugéao Arsae-MG 20/2012 definiu os
seguintes critérios:

a. A unidade beneficiaria deve ser de uso residencial;

b. Os moradores da unidade devem pertencer a uma familia cadastrada no
CadUnico;

c. Arenda familiar per capita mensal deve ser igual ou inferior a meio salério
minimo nacional; e

d. O beneficio deve ser vinculado a apenas uma unidade por cédigo familiar
registrado no CadUnico (ARSAE, 2012).

Com relacdo a Copanor, até 2016 nao havia concessao do beneficio.
Através da Resolucéo Arsae-MG 84/2016, a Arsae-MG instituiu para o prestador
as mesmas regras que estavam dispostas para a Copasa-MG (ARSAE, 2016).
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Atualmente, as regras para a concessao do beneficio estao definidas na
Resolucado Arsae-MG 05/2021. A principal diferenga em relacdo as normas
anteriores é que, a partir de 20 m3, as tarifas aplicadas a categoria Social passam
a ser as mesmas da categoria Residencial (ARSAE, 2021). Ambos os
prestadores concedem um desconto de 55% na tarifa fixa e de 50% nas faixas
de consumo até 20ms. Para as demais faixas ndo ha subsidios com relagéao a
tarifa residencial. Com relagdo a abrangéncia do beneficio, a Copasa atende
atualmente aproximadamente 600 mil economias (ARSAE, 2024a), enquanto a
Copanor atende aproximadamente 30 mil (ARSAE, 2024b).

Em 2020, a Arsae-MG instituiu uma metodologia para analisar o grau de
implementagéo da tarifa social e incentivar seu aumento. Foi estabelecida uma
norma regulatéria e inspec¢des periddicas referentes a tarifa social baseadas no
Degree of Implementation of the Social Tariff (DIST) ou Grau de Implementacao
da Tarifa Social. O indice consiste em comparar o nimero de economias sociais,
que consta no banco de faturamento do prestador, com o numero de familias
inscritas no CadUnico, com renda menor ou igual a meio salario minimo per
capita e atendidas pela rede geral de abastecimento de agua. A partir de analises
econométricas, Amorim et al (2023) concluiram que os esforcos regulatérios
resultaram em efeitos estatisticamente significativos no grau de implementacao

da tarifa social nos municipios atendidos pela Copasa em Minas Gerais.
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6. Metodologia

A andlise quantitativa desse estudou levou em consideracdo todos os
municipios com regulacédo por agéncia reguladora no estado de Minas Gerais
em 2022. Foram consultados os sitios eletrénicos das agéncias reguladoras com
atuacdo em agua e esgoto no referido ano e estado em 2022 (Arisb-MG, Aris-
ZM, Arismig, Arsap e Arsae-MG) e acessadas as resolugdes e notas técnicas de
reajustes e revisoes tarifarias que contivessem os quadros tarifarios em vigor a
época. No total, foram considerados 686° diferentes municipios sob regulacédo
por agéncias reguladoras, entretanto para muitas analises alguns municipios
foram considerados em duplicidade, uma vez que ha dupla prestacdo em muitos
deles, isto €, mais de um prestador atua no municipio. Isso € comum, por
exemplo, no norte do estado, onde ha muitos municipios atendidos
simultaneamente por Copasa e Copanor. Se considerada a dupla prestacéo, o
numero de observagdes sobe para 718.

A partir dos quadros tarifarios dos prestadores, foram calculadas as faturas
pagas por usuarios da categoria Residencial Social (onde havia Tarifa Social) e
pagas por usuarios da categoria Residencial (onde ndo havia Tarifa Social), uma
vez que, nesse segundo caso, 0s usuarios de baixa renda pagavam a tarifa
Residencial comum. O calculo das faturas foi posteriormente comparado com a
renda das familias para célculo do comprometimento de renda com agua e
esgoto, a partir de metodologia que sera mais bem detalhada a frente.

Para célculo das rendas de referéncia, foi utilizado o CadUnico. Segundo
Reis (2020), o CadUnico é o principal instrumento utilizado para concesséo do
beneficio da Tarifa Social, sendo uma base de dados nacional que reune
informacdes socioecondmicas das familias de baixa renda de todos os
municipios brasileiros. Os dados sdo autodeclarados pelas familias/individuos
em entrevistas realizadas junto aos agentes do governo municipal, que € o
responsavel pela insercdo dos dados no sistema. A responsabilidade para
execucao do CadUnico é compartilhada entre o governo federal, os estados, os
municipios e o Distrito Federal.

& Foram encontrados 687 municipios, entretanto n3o ha dados no SNIS referentes ao municipio de
Taparuba. Como boa parte das analises envolve cruzamentos com o SNIS, optou-se por excluir o municipio
das analises.
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O Art. 12 do Decreto n® 11.016/2022, que regulamenta o cadastro,
estabeleceu que as informacdes registradas no sistema possuem validade de
dois anos, sendo necessario realizar sua atualizacdo ou revisdo de forma
periddica (BRASIL, 2022). Esses dados sdo fundamentais para a identificagéo e
selecdo de beneficiarios de diversos programas sociais promovidos pelo Estado.
A base contempla dados diversos, como a identificagdo das familias, renda per
capita, renda total familiar e quantidade de pessoas por familia, marcador de
recebimento de programas sociais, como o Bolsa Familia (ou Auxilio Brasil, em
2022), dentre outros. Assim, Reis (2020) afirma que o CadUnico se consolidou
como uma ferramenta essencial para a elaboracao, implementacéo e gestao de
politicas publicas voltadas ao atendimento social. Informagdes detalhadas sobre
o tipo de moradia (como cémodos, apartamento ou casa), a situacao de posse
do imével (préprio, alugado, cedido ou ocupado irregularmente) e a infraestrutura
disponivel (como pavimentacdo e saneamento basico) contribuem para o
planejamento de politicas habitacionais especificas.

Para trabalhar com a base, foram feitos alguns filtros e tratamentos prévios.
Foram filtradas apenas as familias com renda per capita inferior a meio salario
minimo, corte considerado para baixa renda e utilizado na maioria das vezes
como critério de concessao da Tarifa Social. Foi feito um filtro também na
variavel referente ao abastecimento de agua familiar, sendo filtradas apenas as
familias com acesso a rede geral de distribuicdo, uma vez que se deseja analisar
as familias atendidas pelos prestadores de servigos. Filtrou-se também apenas
0S municipios com regulacao por agéncia reguladora em Minas Gerais. Além
disso, foram consideradas apenas as familias com cadastro atualizado nos vinte
e quatro meses anteriores ao periodo de referéncia, uma vez que é esse 0
periodo considerado pelo Decreto n® 11.016/2022 para validade do cadastro.
Esse filtro garantiu ainda a ndao necessidade de atualizagdo monetaria das
rendas das familias, uma vez que se pressupde que ao atualizar o cadastro, as
rendas das familias também sejam atualizadas.

Em seguida, calculou-se uma coluna com a idade das pessoas, a partir
das datas de nascimento. O calculo das idades é importante, pois os critérios do
Auxilio Brasil, beneficio concedido a época em substituicdo ao Programa Bolsa
Familia, levavam em consideracdo as idades. Em seguida, calculou-se o numero

de pessoas por familias que atendiam aos critérios do Auxilio Brasil para
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concessao do beneficio. Para o calculo da quantidade de pessoas por familia,
optou-se por ndo utilizar a informacao fornecida pela base, dada a quantidade
de valores atipicos na base, além da existéncia de valores registrados como 0
ou como nao disponivel (NA). Foi criada uma variavel de quantidade de pessoas
por familia a partir da contagem de pessoas por familia dada pelo codigo familiar.
A quantidade de pessoas por familia foi utilizada para criacdo da renda total
familiar a partir da renda familiar per capita. Para o calculo do beneficio do Auxilio
Brasil, utilizou-se a informacao referente a variavel ‘marc_pab’ (marcador do
beneficio do Auxilio Brasil), de modo que apenas os usuarios com marcador de
beneficio existente tiveram o valor do beneficio estimado a partir dos critérios do
programa. O marcador € importante, uma vez que acontece de usuarios se
enquadrarem nos critérios de acesso ao beneficio, mas ndo o receberem de fato.
Considerar o beneficio para todos os usuarios da base implicaria
superestimacao das rendas.

O passo seguinte foi estimar o valor recebido pelas familias a partir dos
critérios do programa, seguindo as determinacgdes previstas pela Lei Federal n®
14.284/2021 (BRASIL, 2021) e Lei Federal n® 14.342/2022 (BRASIL, 2022):

1. Beneficio Primeira Infancia: beneficio no valor de R$ 130 mensais,
destinado as familias em situacdo de pobreza (entre R$105 e R$210
mensais) ou de extrema pobreza (até R$105 mensais) que possuam em
sua composicao criangas com idade entre 0 e 3 anos incompletos, pago
por integrante que se enquadre em tal situacao;

2. Beneficio Composi¢ao Familiar: beneficio no valor de R$ 65,00 mensais,
destinado as familias em situacdo de pobreza ou de extrema pobreza que
possuam em sua composicao gestantes, nutrizes ou pessoas com idade
entre 3 e 21 anos incompletos, pago por integrante que se enquadre em
tais situacoes;

3. Beneficio de Superacdo da Pobreza Extrema: beneficio destinado as
familias em situacdo de extrema pobreza, cuja renda familiar per capita
mensal, mesmo somada aos beneficios financeiros mencionados
anteriormente, seja igual ou inferior ao valor da linha de extrema pobreza;

4. Beneficio Extraordindrio: destinado a todos os beneficiarios do Auxilio

Brasil, garantindo um valor minimo do beneficio de R$ 400, de modo que
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7

se 0s beneficios anteriores somados ndo alcancarem R$400, é
considerado o valor de R$400 para a familia.

Destaca-se que nao foram considerados os beneficios previstos no Art.5°
da Lei 14.284/2021, como Auxilio Esporte Escolar, Bolsa de Iniciagdo Cientifica
Junior, Auxilio Crianga Cidada, Auxilio Inclusdo Produtiva Rural, Auxilio Inclusdo
Produtiva Urbana, ndo sendo considerado também o Beneficio Composicao
Familiar no que diz respeito a gestantes e nutrizes, uma vez que nao ha essas
informacgdes na base acessada. Pela mesma razao, também nao foi considerado
o Beneficio Compensatério de Transi¢ao, previsto pelo inciso IV do Art. 4° da
mesma lei para ser concedido as familias beneficiarias do Programa Bolsa
Familia que tiveram reducéo no valor financeiro total dos beneficios recebidos,
em decorréncia do enquadramento na nova estrutura de beneficios financeiros
previstos na lei. Calculados os valores dos beneficios recebidos, foi estimada a
renda total para cada familia e cada pessoa, a partir da soma das rendas com
os valores dos beneficios recebidos.

Para o célculo dos comprometimentos de renda por municipio, foi utilizada
a mediana da renda familiar total das familias por municipio (renda per capita
multiplicada pela quantidade de pessoas por familia). Nao foram gerados,
portanto, comprometimentos de renda por familia, mas sim por municipio. A
escolha metodologica foi no sentido de criar uma referéncia de familia tipica para
cada municipio a partir de valores medianos de renda e de quantidade de
pessoas por familia. Foi considerada apenas a renda familiar j& somados os
beneficios do Auxilio Brasil para aquelas familias com marcador de recebimento
na base de dados e consideradas apenas as familias com renda maior do que
zero’. O célculo das rendas considerou beneficios do Auxilio Brasil recebidos a
partir dos critérios do programa expostos anteriormente. Essa metodologia é
semelhante a adotada pela Arsae-MG em seus célculos de comprometimento de
renda para os prestadores regulados, como pode ser visto, por exemplo, na Nota

7 A base de dados possui um expressivo nimero de familias com renda zero. Essas familias n3o foram
desconsideradas a principio, ja que boa parte delas possuia marcador de beneficio do Auxilio Brasil e
passou a ter renda apds consideragdo do beneficio. Entretanto, parte dessas familias ndo possuia
marcador e se manteve com renda zero. As familias que, mesmo apds considera¢do do beneficio, se
mantiveram com renda zero, foram excluidas da analise para evitar subestima¢do das rendas de
referéncia.
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Técnica GRT 06/2023, que detalhou os calculos do reajuste tarifario de 2023 da
Copasa (ARSAE, 2023).

Para o célculo das faturas de referéncia (numerador do indicador), optou-
se pela estimagdo de um valor para atendimento de necessidades basicas,
conforme discutido na sec¢ao 4.1. A metodologia considera consumos potenciais
que se traduzem em faturas de referéncia. Considerou-se o volume estimado
pela OMS para satisfacdo de todas as necessidades referentes a hidratacao, a
cozinha, a higiene pessoal e de alimentos, além de limpeza domeéstica e lavagem
de roupas, isto €, 100 litros de agua por pessoa por dia. Isso significa um
consumo de agua de 3.000 litros por pessoa por més, ou 3m3. As faturas de
referéncia foram calculadas, portanto, com base nas medianas da quantidade de
pessoas por familia por municipio. Municipios que tiveram como resultado, por
exemplo, uma mediana de pessoas por familia igual a 3, tiveram como referéncia
para os calculos uma fatura correspondente de 9ms3. Para o calculo das faturas,
foram consultados os sitios eletronicos das agéncias reguladoras com atuacgao
em agua e esgoto no estado em 2022 (Arisb-MG, Aris-ZM, Arismig, Arsap e
Arsae-MG) e calculadas as faturas de cada prestador para diferentes niveis de
consumo.

Para os célculos dos comprometimentos de renda, municipios com dupla
prestagédo foram considerados em duplicidade, uma vez que embora a renda de
referéncia seja a mesma, as faturas ndo sdo. Os indicadores foram calculados
separadamente para agua e para agua e esgoto, de acordo com 0 servico
prestado naquele municipio. Isto €, de acordo com informag¢des do SNIS, se
havia apenas prestacdo do servico de abastecimento de agua no municipio,
considerou-se apenas as faturas de agua naquele municipio. Se havia prestacao
também de esgoto, considerou-se as faturas de agua e esgoto.

6.1. Analise descritiva dos dados

A primeira analise realizada buscou avaliar as principais estatisticas
descritivas a respeito dos comprometimentos de renda dos usuarios sob
diferentes perspectivas. A partir das rendas medianas e das faturas de referéncia

de cada municipio, foram calculados os respectivos comprometimentos de
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renda. O objetivo foi apresentar o comprometimento de renda tendo como

referéncia a familia tipica de cada municipio.

A partir dai, foram geradas estatisticas basicas para as seguintes
situacgoes:

e Comprometimento de renda de familias de baixa renda (abaixo de
meio salario minimo per capita) e de extrema pobreza e de pobreza
(abaixo de R$210 per capita) com faturas de agua, e agua e esgoto
nos municipios com regulagdo por agéncia reguladora em Minas
Gerais;

e Comprometimentos de renda dos mesmos grupos discriminados por
natureza do regulador (municipal, intermunicipal, estadual);

e Comprometimentos de renda dos mesmos grupos discriminados
pelo montante de subsidio tarifario concedido (em grupos de 0% a
25%, 25% a 50%, 50% a 75%, 75% a 100%);

e Comprometimentos de renda dos mesmos grupos discriminados

pelo tipo de parcela fixa (tarifa fixa ou consumo minimo).

Em todas as situagdes, foram calculados os valores minimos, referentes ao
primeiro, segundo e terceiro quartil, € maximo. Também em todos os casos,
avaliou-se quantos municipios ficaram acima e quantos ficaram abaixo dos

indicadores de referéncia considerados, 3% para agua e 5% para agua e esgoto.

Foi também realizada uma analise de correlacdo de Spearman para avaliar
a correlacao entre a renda e os indicadores de comprometimento de renda, bem
como entre a fatura e os indicadores. A analise de correlagdo de Spearman €
uma técnica estatistica que mede o grau de associacao entre duas variaveis,
sendo indicada quando ndo ha necessidade de atendimento do pressuposto de
normalidade das variaveis. (SILVESTRE, 2014).
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6.2. Modelos estatisticos

A segunda analise empirica realizada buscou, a partir de modelos
estatisticos, avaliar os fatores determinantes do comprometimento de renda dos
usuarios. A variavel dependente no nosso modelo foi 0 comprometimento de
renda, que recebeu valor 1 para resultados menores do que 5% e 0 para
resultados maiores. Como variaveis independentes, foram estruturados dois
modelos. No primeiro, foram escolhidas variaveis referentes a natureza da
agéncia reguladora (municipal, intermunicipal e estadual) e a natureza do
prestador de servigos (autarquia publica, empresa publica, empresa privada e
sociedade de economia mista), tendo como varidveis de controle o percentual
da populacao de baixa renda sobre a populacao total e a tarifa média de agua e
esgoto aplicada no municipio (dados do SNIS). As duas primeiras foram
escolhidas para tentarmos avaliar se as naturezas de agéncia reguladora e de
prestador afetam de forma distinta a variavel dependente do modelo. Ou seja, a
natureza da agéncia pode impactar o nivel de comprometimento pela qualidade
do seu corpo técnico, pela independéncia na atuagao, pelo nivel de estruturacao,
dentre outros fatores, enquanto a natureza do prestador pode impactar, por
exemplo, na captura do ente regulador para definicdo da estrutura de cobranca.
Em relacdo as variaveis de controle, o percentual da populacao de baixa renda
pode impactar o comprometimento de renda, na medida em que impacta a
margem de manobra do ente regulador para definicdo da estrutura tarifaria.
Teoricamente, quanto maior a propor¢do da populacado de baixa renda, mais
dificil € a definicdo de tarifas mddicas para esses usuarios, uma vez que as
tarifas aumentam para os demais. Por fim, a tarifa média foi colocada como uma
proxy dos custos totais. Quanto maior os custos, maior a tarifa média, e
consequentemente maior a probabilidade de o indicador ser desrespeitado. Ela
entra como variavel de controle, uma vez que queremos medir os impactos, por
exemplo, da natureza do regulador, considerando que sua gestdo sobre os
custos do prestador € baixa.

No segundo modelo, a ideia foi, no ambito da regulacdo, medir ndo as
diferencas nas naturezas das agéncias e dos servigos, mas as diferencas na sua
qualidade. As duas principais variaveis do modelo foram o montante de subsidio
concedido, na medida em que se espera que quanto maior o montante, maior a
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probabilidade de respeito a capacidade de pagamento dos usuarios, e o tipo de
parcela fixa cobrada, em que se espera que a Tarifa Fixa apresente melhores
resultados que o Consumo Minimo. O modelo de Tarifa Fixa é o mais
recomendado no setor. Cobra-se um valor fixo pela infraestrutura dos servigos e
todo consumo é cobrado, sendo possivel reduzir o valor da fatura a partir de
diminui¢cdo do consumo, diferentemente do modelo de consumo minimo, em que
se paga o mesmo valor até o volume do consumo minimo. Como variaveis de
controle, foram mantidos o percentual da populagdo de baixa renda e a tarifa
média.

Em um primeiro momento, inseriu-se também o PIB per capita dos
municipios como variavel de controle. A intengcdo era inserir uma variavel que
pudesse ser uma proxy da renda das familias, uma vez que a renda influencia o
indicador de capacidade de pagamento. Entretanto, o PIB per capita capta a
riqueza total dos municipios, nao refletindo necessariamente o rendimento das
familias. Municipios mineradores, por exemplo, tém elevado PIB per capita.
Adicionalmente, o recorte de renda realizado ja funciona, de certa maneira, como
um controle. Como se vera mais adiante, a analise de correlagdo de Spearman
entre o indicador de comprometimento de renda e a renda dos usuarios mostrou
uma correlagao fraca, muito inferior a correlacao entre as faturas e o indicador.

O modelo econométrico estruturado focou apenas em municipios com agua
e esgoto. Os dados relativos a municipios com os dois servicos sao mais
diversos e possibilitam uma interpretagcdo mais ampla e conclusiva.

Foi estruturado um modelo de regressao logistica, conhecido como modelo
Logit, que é utilizado quando a variavel dependente é originalmente binaria, ou
seja, ela se caracteriza por apresentar apenas dois atributos, ou dois possiveis
resultados: "sim" ou "nao", "sucesso" ou "fracasso”, por exemplo (FIELD, 2009).
Neste caso, o0 modelo procura estimar a probabilidade da ocorréncia de um
evento (dentre os dois atributos da varidvel dependente binaria), tendo como
base os valores observados das varidveis independentes (variaveis
explicativas).

Procura-se estimar a probabilidade (P) da ocorréncia do evento (Y; = 1),
dados os valores observados para as correspondentes variaveis explicativas
(X1, X3, ..., X)) municipais. Ou seja:
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P(Y = 1|X)= P(Y = 1|Xy,..,X,) (1)

Onde X é o conjunto das variaveis explicativas, Y , a variavel dependente, e P a
probabilidade.

Inicialmente, poderia ser proposto o seguinte modelo de probabilidade
linear (MPL), que seria ajustado pelo classico método dos minimos quadrados
ordinarios (MQO):

Py = Bo + B1. X1+ B2- Xz + () + Br- Xie (2)

em que B, corresponde ao intercepto e S, B., ..., Br S&0 0s coeficientes
associados as k variaveis explicativas do modelo.

Entretanto, as estimativas do MPL apresentam varios problemas, dentre
eles, a ndo garantia de que as probabilidades estimadas estejam no intervalo
entre zero e 1 (GUJARATI, 2011).

Para contornar as dificuldades inerentes ao MPL, efetua-se uma
transformacao logistica na variavel dependente, mediante processo constituido
de duas etapas: a primeira € sua conversdao numa razao de probabilidades; a
segunda é transforma-la numa variavel de base logaritmica (CORRAR, PAULO,
DIAS FILHO, 2011).

No que se refere a primeira etapa, a probabilidade P; é substituida pela
razao de probabilidades (odds ratio), que representa a probabilidade de sucesso
P; comparada com a probabilidade de fracasso (1 — P;). Na segunda etapa,
aplica-se o logaritmo natural a razdo de chance em favor do sucesso, chegando-

se a seguinte especificagao:

ln( P(r=1) ) = In (P—) = Bo+ B X1 + Bo. Xy + () + Br- X (3)

1-P(Y=0) 1-P;

Essa especificacdo, estimada pelo método de maxima verossimilhanga,
garante que as relacbes entre o lado esquerdo da Equacdo 3 e as
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correspondentes varaveis explicativas sejam lineares nos parametros g’s e ainda
gue as probabilidades estimadas estejam no intervalo entre 0 e 1. 8

A despeito da simplicidade especificada na Equacdo 3, é importante
ressaltar que é constante (linear) o efeito de cada variavel independente (X)
sobre o logaritmo natural da razdo de probabilidades, mas o efeito continua
sendo ndo constante sobre a probabilidade de ocorréncia do evento Y. E
possivel demonstrar a ndo linearidade na relagéo entre X e P;, mediante algumas

operacdes algébricas sobre a Equacgao 3:

1
Pl - 1+e—(Bo+ﬁ1X1+~'-+ﬁka) (4)

Como alternativa para uma interpretacdo mais objetiva da relacdo entre
cada variavel independente e P;, aplica-se a derivada primeira sobre a Equacao

4, obtendo a seguinte equacao:
E.My, = Br.P.(1-P) (5)

em que E.M.x, refere-se ao Efeito Marginal Médio da variavel X, sobre a

probabilidade P;; e P é obtido por meio da inser¢gdo dos valores médios das
variaveis independentes (X,) observadas na amostra, ou pela média das
probabilidades esperadas de cada observagdao da mostra.

Assim, o valor obtido para E.M.y,, apbs multiplicado por 100, mostra a
variacdo média (em termos de pontos percentuais) na probabilidade P;, em
consequéncia da variacao de X, em uma unidade.

Um dos testes comumente feitos em modelos Logit é o Teste de Razao de
Verossimilhancga (teste LR), que se baseia no mesmo conceito que o teste F em
modelos lineares. Enquanto o teste F mede o acréscimo na soma dos quadrados

dos residuos quando variaveis séo retiradas do modelo, o teste LR compara o

8 A Equacdo 3 mostra o quanto a variagdo de uma unidade na variavel X causa de variagéo no
logaritmo da razédo de chance a favor do evento. Assim, quando estatisticamente significativo, se
>0, é possivel apenas afirmar que a probabilidade de sucesso aumenta a medida que X
aumenta (e vice-versa), e se p<0, é possivel apenas afirmar que a probabilidade de sucesso
diminui a medida que X aumenta (e vice-versa), sem, contudo, apontar a quantidade com que
essa probabilidade variou.
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log da verossimilhanca do modelo restrito (s6 com o intercepto) e do modelo
irrestrito (com mais variaveis), verificando se a inclusdo de variaveis adicionais
melhora significativamente o ajuste do modelo (WOOLDRIDGE, 2007). O teste
se baseia na seguinte estatistica:
LR = 2(Lir — L) (6)
Onde:

L;» € o log-verossimilhanca do modelo irrestrito
L, é o log-verossimilhan¢a do modelo restrito.

Em modelos de regressao linear, a métrica para avaliar o ajuste do modelo
é o R? (coeficiente de determinacao), que mede quanto da variabilidade total da
variavel dependente é explicada pelas varidveis independentes no modelo
(WOOLDRIDGE, 2007). Em modelos de regressao logistica, utiliza-se o Pseudo
R2, que também fornece uma nog¢ao da proporcao da variabilidade na resposta
que é explicada pelo modelo, porém adaptado a natureza probabilistica da
regressao. O Pseudo R2 é calculado comparando o logaritmo da verossimilhanca
do modelo irrestrito (com todas as variaveis explicativas) com o logaritmo da
verossimilhan¢a de um modelo restrito (que sé possui o intercepto). O valor do
Pseudo R? pode variar entre 0 e 1, em que valores mais altos indicam um melhor
ajuste do modelo aos dados (WOOLDRIDGE, 2007). Embora tanto LR quanto
Pseudo R2? comparem o log da verossimilhanga de modelo restrito e irrestrito,
eles atuam de formas diferentes. Enquanto o teste LR verifica se a incluséo de
variaveis explicativas melhora significativamente o modelo, o Pseudo R2 mede o
quanto o modelo irrestrito melhora o ajuste em relacdo ao modelo restrito,
medindo a qualidade do ajuste.

Ao estimar os parametros do modelo Logit, é possivel calcular o percentual
corretamente previsto, que corresponde a proporcao entre as predi¢cdes corretas
realizadas pelo modelo e o tamanho total da amostra. Conforme descrito por
Wooldridge (2007), o valor previsto de Y no modelo é definido como Yi=
1quando G(Xif) = 0,5e Yi = 0 quando G(Xif) < 0,5. A predigéo ¢ considerada
corretaquando Yi =Yi = 1ouYi = Yi = 0, ou seja, quando o valor previsto pelo
modelo coincide com o valor observado de Y.
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6.3. Simulacdo de concessao de gratuidade de tarifas

Em linha com as discussdes referentes ao direito humano a agua e a
definicdo de um volume minimo gratuito para pessoas em situacao de
vulnerabilidade, foram feitas algumas simula¢des do impacto, para os demais
usuarios, da promog¢ao de gratuidade de tarifas para usuarios em situacéo de
vulnerabilidade.

Para as simulacées, foram utilizados dados de mercado da Copasa
referentes ao ano de 2024, a partir da Nota Técnica GRT 07/2024 (ARSAE,
2024), que detalha o reajuste tarifario do prestador que passou a vigorar em 1°
de janeiro de 2025. O documento contém a quantidade total de economias e de
volume faturado durante o ano, bem como as diferentes propor¢cdes do mercado
por categoria (residencial social, residencial, comercial, industrial e publica),
servico (agua e esgoto) e faixas tarifarias de consumo (0 a 5ms3, 5 a 10m3, etc.).

A tabela 1, retirada da nota técnica da agéncia, contém as proporcoes de

mercado entre as categorias:

Tabela 1 — Distribuicao do mercado atendido pela Companhia de
Saneamento de Minas Gerais (COPASA) — Minas Gerais — 2024 (%)

Categorias Faixas I,Economias Volume Economias  Volume
agua Faturado esgoto Faturado esgoto

0ab 24,72 6,69 29,56 7,07

5a10 32,18 24,88 31,52 26,45

Residencial 10a 15 24,51 30,17 22,89 30,58
Social 15a20 11,71 19,93 10,35 19,14
20a40 6,52 15,74 5,36 13,99

>40 0,36 2,59 0,32 2,77

Social/Total 11,28 11,50 9,79 9,52

0ab 29,65 8,04 31,08 7,63

5a10 32,97 27,13 32,84 28,21
10a 15 21,65 28,39 21,48 29,29
Residencial 15a20 9,27 16,95 8,82 16,80
20a40 5,95 15,87 5,36 14,86

>40 0,51 3,62 0,42 3,21

Residencial/Total 78,40 73,90 79,53 74,54

0a5 57,72 12,95 60,06 11,71
5a10 21,49 16,52 20,07 14,59

10a 20 12,72 18,41 11,57 15,92

Comercial 20 a 40 4,99 14,24 5,02 13,69
40 a 200 2,79 21,27 2,92 21,47

>200 0,28 16,60 0,37 22,63

Comercial/Total 8,96 8,57 9,61 10,04

Industrial 0ab 42,13 2,76 44,53 2,45
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5a10 19,89 4,75 18,94 4,33
10a20 17,78 8,01 16,73 7,23
20a 40 10,59 9,27 10,05 8,49
40 a 200 8,03 19,50 8,12 19,12
>200 1,57 55,71 1,62 58,38
Industrial/Total 0,65 2,08 0,60 2,07
0ab 34,16 1,02 28,73 0,57
5a10 12,42 1,71 11,39 1,11
10a20 14,51 3,82 14,28 2,64
Publica 20a 40 12,93 6,63 13,21 4,78
40 a 200 21,31 33,35 25,12 28,67
>200 4,67 53,47 7,26 62,23
Puablica/Total 0,71 3,95 0,46 3,83

Fonte: Nota Técnica Arsae-MG GRT 07/2024

A partir desses dados e do quadro tarifario vigente em 2024, foi possivel
realizar o faturamento desses usuarios para obter a receita tarifaria total de agua
e de agua e esgoto. Segundo os dados do prestador, 0 mercado social de agua
correspondia a 11,3% dos usuarios totais, correspondendo a 12,6% do mercado
total residencial.

Atualmente, os usudrios pertencentes da tarifa social do prestador recebem
55% de desconto nas faturas (com relacéo a categoria residencial) na tarifa fixa
e 50% nas demais faixas de consumo. A primeira simulagao realizada consistiu
em zerar as tarifas até 20m?3 da categoria social, aumentando todas as demais
tarifas de modo que a receita total do prestador permanecesse inalterada. As
tarifas acima de 20m?3 foram simuladas como sendo as mesmas da categoria
residencial.

A segunda simulacao realizada consistiu em desmembrar a categoria social
em duas: uma com usudrios em situacao de extrema pobreza e pobreza (renda
per capita até R$210) e outra com usuarios de baixa renda (com renda per capita
entre R$210 e meio salario minimo), para conceder gratuidade de tarifas apenas
para os usuarios da primeira situacdo. O desmembramento foi feito levando em
consideracdo dados do CadUnico de 2022, os mesmos acessados para 0S
demais estudos. De acordo com a base, filtrada apenas para municipios
atendidos pela Copasa, 72,57% do mercado Social estava em situagdo de
extrema pobreza ou pobreza, enquanto 27,35% estava em situagdo de baixa
renda. Assim, considerou-se o mercado social atual do prestador ajustado por
essas propor¢cdes para a conformagdo de duas categorias sociais. Nesse
cenario, todos os usuarios em pobreza e extrema pobreza teriam gratuidade de
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tarifas, e os usuarios de baixa renda teriam 50% de subsidio com relacao a
categoria residencial nas tarifas até 20ms3, sem qualquer subsidio apds esse
volume. A simulagdo também considerou aumentos de tarifas para todos os
demais usuarios, de modo a manter inalterada a receita total do prestador.

Por fim, a dltima simulacao consistiu em também desmembrar a categoria
social em duas, porém concedendo gratuidade de tarifas apenas para os
usuarios em situacao de extrema pobreza e pobreza com consumos até 20ms.
Para consumos acima de 20ms3, foram consideradas as tarifas da categoria
residencial. Para os usuéarios de baixa renda, foram considerados 50% de
desconto com relagao a tarifa residencial para consumos até 20m? e tarifas iguais

as residenciais para consumos acima de 20m3.
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7. Resultados e Discussao

7.1. Resultados da analise descritiva de dados

A presente secdo tem como objetivo realizar uma andlise descritiva dos
resultados para o comprometimento de renda dos usuarios de baixa renda e de
familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza com tarifas de agua e esgoto
nos municipios com regulacado por agéncias reguladora em Minas Gerais. Os
resultados sao sistematizados tendo como referéncia o comprometimento de
renda para o primeiro quartil, a mediana e terceiro quartii da amostra de
municipios. Apresentam-se também os resultados para o comprometimento de
renda minimo € maximo.

Inicialmente, apresenta-se um panorama geral da aplicacdo da Tarifa
Social nos municipios sob regulacao das agéncias reguladoras em Minas Gerais.
Na sequéncia, explora-se o nivel de comprometimento de renda desses usuarios
com as tarifas de agua e esgoto, analisando os fatores que influenciam
diretamente essa relacdo, como o montante de subsidios concedidos e a
estrutura tarifaria aplicada.

As analises sao realizadas separadamente para dois grupos de usuarios:
aqueles com renda de até meio salario minimo per capita e aqueles em situagéao
de extrema pobreza e pobreza (renda de até R$ 210 per capita). Essa distingao
é fundamental, pois as familias na ultima faixa de renda apresentam um
comprometimento de renda significativamente maior em comparacao as do
primeiro grupo. Essa abordagem detalhada permite compreender melhor as
dindmicas que impactam a equidade no acesso aos servicos e oferece subsidios

para o aprimoramento de politicas publicas na area.

7.1.1. Analise descritiva da base de dados

A Figura 5, elaborada a partir dos dados do CadUnico (populagdo abaixo
de meio salario minimo per capita nos municipios com regulagéo) e do IBGE
(populacao total dos municipios), ilustra como ha um grande contingente de
pessoas de baixa renda nos municipios do estado, chegando, por exemplo, a
superar 80% da populacdo no municipio de Cristalia, no Norte de Minas.
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Figura 5 — Percentual da populacao total de baixa renda nos municipios
regulados — Minas Gerais — 2022 (%)

Legenda (%)

l:l Municipios ndo regulados
[ Jo-29

(20 - 40]
(40 - 80]
(60 - 80]
(80 - 100]

180 75 0 150 km
NN ;
Sistema de Coordenadas Projetadas SIRGAS 2000

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do CadUnico e do IBGE.

Com percentuais tdo elevados de familias de baixa renda no estado, torna-
se essencial que as tarifas de agua e esgoto sejam compativeis com as
respectivas capacidades de pagamento dessas populacoes.

Em todas as agéncias analisadas, hd municipios com a tarifa social
implementada, havendo alguns poucos municipios sem concessao do beneficio
a usuarios de baixa renda. A tabela 2 sintetiza os tipos de prestadores regulados
por cada agéncia, com a informacdo sobre a quantidade de municipios
regulados, bem como a quantidade de municipios regulados ainda sem tarifa
social no estado, de acordo com informacdes disponiveis nos sitios eletrénicos

das agéncias.
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Tabela 2 - Caracteristicas das Agéncias Reguladoras e dos Prestadores
de Servicos de Agua e Esgoto - Minas Gerais - 2022

d N Tipos d d N° de nicip
Agéncias Natureza da ipos de prestadores e municipios
P prestadores municipios .
reguladoras agéncia regulados regulados regulados sem tgrlfa
social
Autarquia publica,
Arisb-MG Intermunicipal 27 empresa publica, 27 10
empresa privada
Aris-ZM Intermunicipal 19* Autarquia publica 19 0
Arismig Intermunicipal 7 Autarquia publica 7 4
Arsap Municipal 1 Empresa privada 1 0

Sociedade de economia
Arsae-MG Estadual 3** mista, empresa publica, 664 0
empresa privada

Fonte: Elaboracao propria a partir dos sitios eletrénicos das agéncias reguladoras

*A Aris-ZM regula ainda o municipio de Taparuba, onde ha atuacdo do Saae de Taparuba. O
municipio foi desconsiderado da andlise, pois ndo ha nenhum dado a seu respeito no SNIS.

**A Arsae-MG ainda regula a Samotracia, prestador que atende um condominio em Nova Lima. A
Samotracia néo foi incluida em nenhuma analise, uma vez que o condominio em que atua é de alta
renda, ndo havendo nenhum usuario de baixa renda.

Apesar de o numero de municipios sem tarifa social parecer baixo, a partir
dos dados da Tabela 2, deve-se levar em consideragdo que as regras e tarifas
estabelecidas pela Arsae-MG contemplam um conjunto significativo de
municipios. A agéncia regula a Copasa, que em 2022 atendia 584 municipios, e
a Copanor, que atendia 79 municipios, sendo as tarifas e regras unicas para 0s
584 municipios da Copasa e Unicas para os 79 municipios da Copanor. Se
consideradas apenas as agéncias com regulagao individual para os municipios,
trata-se de 14 municipios sem tarifa social em um universo de 54, ou seja, 26%.
Analisados separadamente, 37% dos municipios regulados pela Arisb-MG néo
possuiam tarifa social, e 57% dos municipios regulados pela Arismig também
nao.

Tomando como referéncia apenas os 14 municipios® sem tarifa social,
tinha-se em 2022, de acordo com dados do SNIS, uma populagdo total com
abastecimento de 4gua de 422.677 pessoas. Cruzando com dados do CadUnico
para pessoas em situacdo de baixa renda com acesso a rede geral de
abastecimento, tem-se 76.417 individuos nessa condi¢ao, ou seja, 18% do total.
Frente ao universo do estado de Minas Gerais, trata-se de um numero pequeno,

9 Buritizeiro, Campo do Meio, Carmo do Cajuru, Carmépolis de Minas, Coqueiral, Formiga, Itaguara, Jo3o
Monlevade, Monte Carmelo, Pirapora, Piumhi, Sabindpolis, Sacramento e Sdo Jodo Batista do Gldria.
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mas levando em conta apenas 0s municipios analisados, trata-se de uma parcela
relevante da populacao que poderia ser beneficiada com tarifas diferenciadas.

No outro extremo, ha municipios que concedem percentuais elevados de
subsidios. Nos Saaes de Itambacuri, Raul Soares, Jequeri, Abre Campo e
Vicosa, todos regulados pela Aris-ZM, por exemplo, os descontos nas tarifas
superam 80%. Ja a Superintendéndia de Agua e Esgoto (SAE) de ltuiutaba,
regulada pela Arisb-MG, criou, em 2021, tarifas diferenciadas para usuarios em
situacao de extrema pobreza, com 75% de desconto nas tarifas (ARISB, 2021),
enquanto o Servico Municipal de Saneamento Basico (Semasa) de Carangola,
regulado pela Aris-ZM, tem a categoria Social | com descontos de até 86% nas
faturas para usuarios em situacao de vulnerabilidade' (ARIS-ZM, 2022).

O Grafico 1 avalia a distribuicao das rendas per capita dos usuarios, com e
sem o beneficio do Auxilio Brasil, tomando como referéncia as faixas de renda

referentes a extrema pobreza, pobreza e baixa renda.

Grafico 1 - Distribuicao de frequéncia das rendas per capita das familias
do CadUnico — Minas Gerais — 2022 (%)

ATE R$105 ENTRE R$105 E R$210 ENTRE R$210 E R$606 ACIMA DE RS606

Sem Auxilio Brasil Com Auxilio Brasil

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do CadUnico

Em dezembro de 2022, eram consideradas em situacao de extrema
pobreza familias que tivessem renda de até R$105 per capita, em situagao de
pobreza familias com renda entre R$105 e R$210 per capita, e em situacao de

10 N3o foi encontrado o critério exato adotado pela agéncia para concess3o do beneficio diferenciado.
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baixa renda familias que tivesse renda entre R$210 e meio salario minimo per
capita. A época o salario minimo era R$1.212 mensais, portanto meio salério
minimo equivalia a R$606. Verifica-se, portanto, que o Auxilio Brasil tinha um
papel importante para redugdo da extrema pobreza, uma vez que sem O
beneficio, aproximadamente 51,3% da base estava nessa situagdo. Com o
beneficio, o percentual de familias em extrema pobreza caiu para 14,6%. Ao
mesmo tempo, aproximadamente 34,6% das familias superavam a situacéo de
pobreza sem o beneficio, enquanto esse niumero subia para aproximadamente
50,7% apéds recebimento do beneficio.

Foi construida também a distribuicao da quantidade de pessoas por familia

nos municipios regulados:

Grafico 2 - Distribuicao do numero de pessoas por familia nos municipios
sob regulacao de agéncia reguladora - Minas Gerais — 2022 (%)

1 2 3 4 5 OU MAIS

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do CadUnico

Percebe-se que o numero mais frequente de pessoas por familia na
amostra observada foi 2, alcangando 30% das familias. O valor coincide também
com a mediana da amostra. Por outro lado, a quantidade de familias com 5 ou
mais pessoas foi relativamente pequena, chegando a apenas 7% das familias.
E importante destacar que, sendo o CadUnico referente a dezembro de 2022, ha
um importante efeito do aumento no numero de familias unipessoais na base

ocorrido entre 2021 e 2022. Segundo o Ministério do Desenvolvimento e
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Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome, houve um crescimento de 73%
na inclusdo de familias unipessoais no Cadastro Unico nos dois anos, havendo
um trabalho recente de revisdo desses numeros para retirar os valores
distorcidos (BRASIL, 2023). Embora essas distorgcdes possam alterar as analises
e resultados sobre quantidade de pessoas por familia e rendas familiares, é
esperado que nao afete de maneira relevante os indicadores de
comprometimento de renda, uma vez que tanto as rendas totais (denominador
do indicador) quanto as faturas totais (numerador do indicador) sédo influenciadas
pela quantidade de pessoas por familia.

Analisou-se também a renda familiar total das familias por municipio.
Filtrou-se os municipios a partir do numero de pessoas por familia mediano para
calcular as respectivas rendas familiares totais e per capita. Para cada municipio,
calculou-se as rendas medianas, sendo feita depois a média dos valores
referentes a cada municipio. Calculou-se também as rendas per capita para
ilustrar que mesmo com o0 aumento da renda familiar total, pode haver reducao
das rendas per capita, a partir do aumento no nimero de pessoas por familia.

Considerando os 686 diferentes municipios atendidos por agéncias
reguladoras em Minas Gerais, obteve-se o0 seguinte resultado:

Tabela 3 — Distribuicao da renda familiar média
a partir do numero de pessoas por familia nos municipios — Minas Gerais —

2022 (R$)
Pessoas por Quantidade de Renda familiar média  Renda per capita
familia municipios (R$) média (R$)
1 4 400,00 400,00
2 397 552,60 276,30
3 284 744,69 248,23
4 1 1.210,00 302,50

Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados do CadUnico

Apenas em 4 municipios, a mediana do numero de pessoas por familia foi
de 1 pessoa. A média das rendas familiares nesse caso foi R$400, valor
correspondente ao Beneficio Extraordinario do Auxilio Brasil a época. Em 397
municipios, a mediana do numero de pessoas por familia foi de 2 pessoas. Apds
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a obtencao da mediana das rendas por municipio, calculou-se a média entre os
municipios, que totalizou R$552,60. Como esperado, o valor mais alto de renda
familiar foi aquele correspondente a 4 pessoas por familia, R$1.210. Entretanto,
em termos de renda per capita, o valor foi baixo, sendo menor do que 4 do

salario minimo da época.

7.1.2. Analise descritiva do comprometimento
de renda: familias de baixa renda

A tabela 4 apresenta os comprometimentos de renda referentes as
medianas das rendas familiares de cada municipio sob regulagdo por agéncia
reguladora no estado. Obtivemos os seguintes resultados para os indicadores
de agua e de agua e esgoto considerando familias em situagdo de baixa renda,

isto é, com renda mensal per capita inferior a meio salario minimo:

Tabela 4 - Comprometimento de renda de familias de baixa renda
com faturas de agua, e agua e esgoto nos municipios com
regulacao por agéncia reguladora - Minas Gerais — 2022 (%)

Minimo  12quartil Mediana Média 32 quartil Maximo

S6 agua 1,3 2,32 2,63 2,71 3,03 10,09
Agua e esgoto 0,93 3,71 4,41 4,46 5,06 15,96

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do CadUnico e dos quadros tarifarios dos

prestadores com regulagao por agéncia reguladora em Minas Gerais

Conforme discussdo da secdo 4.3 sobre os limites desejados para
indicadores de comprometimento de renda, os valores obtidos estdo, de modo
geral, dentro de padrées aceitaveis. Entretanto, chama atengéo o fato de que 97
municipios (25,73%) da amostra apresentaram indicadores superiores a 3% para
agua e 112 municipios (32,84%) apresentaram indicadores superiores a 5%.

Com relacéo a prestacdo apenas dos servigos de agua, 0 municipio com
maior indicador de comprometimento de renda foi Buritizeiro (10,09%), onde ha
a prestacdo do servico pelo Servico Autdnomo de Agua e Esgoto (Saae) de
Buritizeiro, com regulagdo pela Arisb-MG. Ha duas questbes referentes a
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estrutura tarifaria do prestador que fazem com que as tarifas para usuarios de
baixa renda seja elevada. Em primeiro lugar, ndo havia tarifa social em 2022, de
modo que os usuarios de baixa renda pagavam o mesmo valor que os demais.
Em segundo lugar, a parcela fixa da fatura era cobrada via Consumo Minimo.
Nesse tipo de tarifagédo, independentemente do consumo, os usuarios pagam o
mesmo valor até o volume referente ao consumo minimo. No caso do Saae de
Buritizeiro, o consumo minimo era de 15m3 em 2022, fazendo com que até esse
consumo, todos pagassem R$48,45 pela tarifa de agua. No municipio, a mediana
do numero de pessoas por familia foi de 2 pessoas, sendo a renda familiar
mediana do municipio igual a R$480, fazendo com o que o indicador fosse
superior a 10%.

Com relagdo aos servicos de agua e esgoto, 0 municipio com maior
indicador de comprometimento de renda foi Sabinépolis (15,96%), onde ha a
prestacao dos servicos pelo Saae de Sabindpolis, também com regulacéo pela
Arisb-MG. No prestador, também nao havia tarifa social, onerando os usuarios
de baixa renda. Com relacdo a parcela fixa, apesar de ser cobrada por Tarifa
Fixa e ndo por Consumo Minimo, seu valor era consideravelmente elevado em
comparacao com os demais prestadores. No municipio, a mediana do numero
de pessoas por familia foi de 3 pessoas, de modo que a fatura de referéncia
considerada foi a de 9m3, equivalente a R$ 98,14. A renda familiar mediana foi
igual a R$615, fazendo com o que o indicador excedesse 15%.

Os mapas da Figura 6 ilustram os comprometimentos de renda no Estado
para agua e para agua e esgoto. Os municipios em branco em ambos 0s mapas
ndo eram regulados por agéncia reguladora a época ou eram regulados pelo
servico referente ao outro mapa da figura (por exemplo, Belo Horizonte esta em
branco no mapa relativo ao servico de agua, pois tem o0s servicos de agua e
esgoto, aparecendo, portanto, no segundo mapa). Percebe-se que, de modo
geral, os resultados sado positivos, havendo, como mencionado, muito mais

municipios abaixo dos limites recomendados do que acima.
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Figura 6 — Comprometimento de renda com agua (primeiro mapa) e agua e
esgoto (segundo mapa) de usuarios de baixa renda nos municipios
regulados - Minas Gerais — 2022 (%)
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[ mm Fonte de Dados: CadUnico & IBGE, 2022
Elaboragao: RIBEIRO, Gustavo.

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do CadUnico e dos quadros tarifarios dos
prestadores com regulagao por agéncia reguladora em Minas Gerais

Os indicadores de comprometimento de renda também foram calculados
levando em considerag&o a natureza do regulador (municipal, intermunicipal ou
estadual), o tipo de parcela fixa considerado na estrutura tarifaria do prestador
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(tarifa fixa ou consumo minimo) e o montante de subsidio concedido pelo
regulador para os usuarios da tarifa social. A tabela 5 ilustra os resultados

encontrados levando em conta a natureza do regulador:

Tabela 5 - Comprometimento de renda de familias de baixa renda
com faturas de agua, e agua e esgoto a partir da natureza do regulador —
Minas Gerais — 2022 (%)

Minimo 12 quartii Mediana Média 32 quartii Maximo

S6 agua

Municipal NA NA NA NA NA NA
Intermunicipal 10,1 10,1 10,1 10,1 10,1 10,1
Estadual 1,3 2,32 2,63 2,69 3,03 4.8
Agua e esgoto

Municipal 5,69 5,69 5,69 5,69 5,69 5,69
Intermunicipal 0,92 1,91 3,77 4,07 5,31 16
Estadual 2,5 3,85 4,43 4,53 5,04 8,3

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do CadUnico e dos quadros tarifarios dos
prestadores com regulagao por agéncia reguladora em Minas Gerais
Nota: NA — Not Available (Nao Disponivel)

Nao ha reguladores municipais apenas para o servico de agua, motivo
pelo qual ndo ha resultados na primeira linha da Tabela 5. Com relacdo a
reguladores intermunicipais (Arisb-MG, Aris-ZM e Arismig) que regulam apenas
0 servico, tem-se apenas o ja mencionado municipio de Buritizeiro, regulado pela
Arisb-MG. A Arsae-MG é a responsavel pela regulacdo estadual em Minas
Gerais, obtendo resultados satisfatérios no que diz respeito ao comprometimento
de renda com &gua no estado. Observa-se que a média e a mediana do indicador
estdo abaixo do limite de referéncia, que é ultrapassado apenas no terceiro
quartil. Entretanto, de 376 municipios com regulacdo de agua, 96 (25,5%) tem
valores medianos superiores ao recomendado, o que deve ser visto como um
ponto de atencgéo.

Para agua e esgoto, ha apenas um regulador municipal, a Arsap, que
regula a empresa privada Aguas de Para de Minas. O indicador mediano do

municipio ficou acima do limite recomendado. Com relagdo a regulacéo
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intermunicipal, percebe-se grande amplitude entre os valores minimo e maximo
do indicador. O valor minimo foi alcangado no municipio de Jequeri, regulado
pela Aris-ZM, com prestagado dos servicos pelo Departamento Municipal de Agua
e Esgoto (Demae) do municipio, enquanto o valor maximo foi aquele referente a
Sabinodpolis, chegando a 16%. No caso da regulagéo intermunicipal de agua e
esgoto, de 52 municipios, 14 (26,9%) apresentaram indicadores superiores ao
limite recomendado. No caso da regulacao estadual, a amplitude observada foi
menor, poréem a média e a mediana superaram o0s valores observados na
regulacdo intermunicipal. Enquanto o valor minimo observado foi em Serra da
Saudade, o maior valor foi em Aguas Vermelhas, sendo ambos os municipios
atendidos pela Copasa. De um total de 288 municipios, 97 (33,7%) apresentaram
indicadores superiores ao recomendado.

A tabela 6 ilustra os valores referentes a diferenciacéo entre Tarifa Fixa e

Consumo Minimo:

Tabela 6 —- Comprometimento de renda de familias de baixa renda com
faturas de agua, e agua e esgoto a partir do tipo de parcela fixa — Minas
Gerais — 2022 (%)

Minimo 12 quartii Mediana Meédia 32 quartili Maximo

S6 agua
Tarifa Fixa 1,3 2,32 2,63 2,69 3,03 4,80
Consumo minimo 10,1 10,1 10,1 10,1 10,1 10,1

Agua e esgoto
Tarifa Fixa 0,92 3,71 4,41 4,43 5,04 16
Consumo minimo 1,88 3,23 4,34 4,96 5,64 12,1

Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados do CadUnico e dos quadros tarifarios dos prestadores

com regulagéo por agéncia reguladora em Minas Gerais

O Unico municipio com servigo s6 de agua com cobranga por consumo
minimo é Buritizeiro. Os valores de Tarifa Fixa sé de agua foram iguais aos
valores referentes a regulacao estadual s6 de agua da Tabela 5, pois s6 a Arsae-
MG regula municipios s6 com agua e com tarifa fixa. Observa-se que apenas
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préximo ao terceiro quartil, o indicador extrapola o recomendado. De 376
municipios, 96 (25,5%) ficaram acima do recomendado.

Para agua e esgoto, houve maior amplitude nos valores dos indicadores
para municipios com Tarifa Fixa. O menor indicador foi do municipio de Jequeri,
enquanto o maior foi Sabindpolis. Apenas proximo ao terceiro quartil, os valores
extrapolaram o valor recomendado, sendo que de 321 municipios, 104 (32,3%)
excederam o limite recomendado. Com relacdo ao Consumo Minimo, a
amplitude foi menor, sendo o menor valor referente ao municipio de Itambacuri,
regulado pela Aris-ZM, com prestagao pelo Saae de Iltambacuri. O maior valor
foi observado no municipio de Pirapora, regulado pela Arisb-MG, com prestacao
pelo Saae de Pirapora. Chama atencéo o fato de que a média dos indicadores
nos municipios onde ha consumo minimo se aproximou muito do limite
recomendado, sendo que de 20 municipios, 8 (40%) ficaram acima do limite
recomendado. Além disso, a média com Consumo Minimo superou os valores
com Tarifa Fixa.

Se considerado o municipio de Buritizeiro, onde ha sé agua, de 21
municipios com consumo minimo, 9 (43%) estdo acima do limite recomendado.
Com Tarifa Fixa, se considerados todos os municipios (697), 200 (29%) estao
acima. Podemos concluir, desse modo, que a politica de consumo minimo tende
a gerar maior desrespeito ao comprometimento de renda dos usuarios. A tabela
7 ilustra a quantidade de municipios com consumo minimo e com tarifa fixa por

regulador:

Tabela 7 — Agéncias reguladoras e tipo de cobranca da parcela fixa das

tarifas
Agéncias reguladoras Natureza da agéncia  Consumo minimo _ Tarifa Fixa
Arisb-MG Intermunicipal 10 17
Aris-ZM Intermunicipal 2 17
Arismig Intermunicipal 7 0
Arsap Municipal 1 0
Arsae-MG Estadual 1 663

Fonte: Elaboracao prépria a partir das notas técnicas e resolugdes de reajuste e revisao tarifaria

dos prestadores com regulagao por agéncia reguladora em Minas Gerais

Verifica-se que na regulacdo estadual feita pela Arsae-MG, apenas em
um municipio era adotada a politica de consumo minimo, enquanto na Arismig a

politica era adotada em todos os municipios. Considerando a regulagéao
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intermunicipal e municipal, de 54 municipios, 20 (37%) ainda adotavam a politica
de consumo minimo, nimero que pode ser considerado expressivo para um tipo
de tarifacdo considerado ultrapassado dentro das melhores praticas da
regulacdo. A Nota Técnica n® 14/2024 da ANA, por exemplo, estabelece uma
comparagado entre os dois modelos, deixando evidente como o modelo de Tarifa
Fixa é preferivel ao de Consumo Minimo (ANA, 2024b). O quadro 2 resume as
principais caracteristicas de ambos:

Quadro 2 — Caracteristicas dos modelos de cobranca por Consumo
Minimo e por Tarifa Fixa

Aspectos Consumo Minimo Tarifa Fixa

Menor: consumidores de
baixo consumo pagam por | Maior: consumidores pagam

Equidade s
um volume que ndo | pelo que consomem.
utilizam.
Limitado: abaixo do )
; 2 ; - Maior: todo consumo
Incentivo ao uso racional consumo minimo, nao ha

: ) adicional reflete no custo.
impacto na tarifa.

Alta: garante receita minima | Alta: assegura receita fixa
Sustentabilidade financeira |com base no consumo | para cobrir custos da
minimo estabelecido. infraestrutura.

Menor: usudrios podem
sentir-se  injusticados por
pagar por volume n3o
utilizado.

Maior: cada usudrio paga
pelo volume efetivamente
consumido.

Percepgdo de justica

Fonte: Nota Técnica n? 14/2024 — ANA

A Ultima andlise realizada buscou verificar os comprometimentos de renda
a luz do montante de subsidio concedido nas tarifas para os usuarios da Tarifa
Social. E de se esperar que quanto maior o subsidio, menor o comprometimento
de renda, entretanto, ndo necessariamente isso se verifica na pratica, uma vez
que tanto os custos do prestador, quanto as rendas das familias influenciam o
indicador. As andlises também foram feitas separadamente para aqueles
municipios com atendimento sé de agua e com atendimento de agua e esgoto.

A tabela 8 contém os resultados:
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Tabela 8 — Comprometimento de renda de familias de baixa renda com
faturas de agua, e agua e esgoto a partir do montante de subsidio
concedido nas tarifas — Minas Gerais — 2022 (%)

Minimo 12 quartil Mediana Média 32 quartil Maximo

Subsidio S6 agua

0a25 10,1 10,1 10,1 10,1 10,1 10,1
25a50 1,3 1,72 1,89 2,08 2,33 3,59
50a75 1,67 2,37 2,70 2,73 3,04 4,8
75a100 NA NA NA NA NA NA

Subsidio Agua e

esgoto

0a25 3,04 4,46 5,53 6,77 6,75 16
25a50 2,44 3,26 3,79 3,97 4,64 8,01
50a75 1,27 3,92 4,56 4,58 5,17 8,30
75a 100 0,92 1,01 1,39 1,39 1,57 2,02

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do CadUnico e dos quadros tarifarios dos prestadores
com regulagéo por agéncia reguladora em Minas Gerais

O unico municipio com atendimento sé de dgua e nivel de subsidio entre
0% e 25% foi Buritizeiro. Conforme j& dito, ndo havia tarifa social no municipio
em 2022, de modo que foi considerado um subsidio de 0%. Entre 25% e 50% de
subsidio, os resultados se demonstraram satisfatérios, sendo que o terceiro
quartil ainda apresentava um percentual de comprometimento distante do limite
de referéncia. De 20 municipios, apenas 1 (5%) apresentou valor superior a 3%.
Foi o municipio de ltacambira, regulado pela Arsae-MG, com atendimento pela
Copanor. A época, o montante de subsidio concedido a todos os municipios
regulados pelo prestador era de 40%. Com subsidios entre 50% e 75%, 0s
resultados encontrados foram piores do que com subsidios entre 25% e 50%, o
que é contraintuitivo em um primeiro momento. Isso mostra que dependendo da
renda das familias, o patamar das tarifas tem forte influéncia sobre o indicador,
de modo que podem ser necessarios subsidios ainda maiores para que 0s
indicadores sejam respeitados. Entre 50% e 75%, para o terceiro quartil, os
resultados extrapolaram o limite recomendado, sendo o pior resultado o do
municipio de Cénego Marinho, atendido pela Copasa, com regulacdo pela
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Arsae-MG. De 356 municipios nessa situacao, 95 (26,7%) tiveram indicadores
acima do recomendado. Entre 75% e 100% de subsidio, ndo h4a nenhum
municipio.

Com relagdo a agua e esgoto, ha 14 municipios com subsidios entre 0%
e 25% e os resultados sédo bastante preocupantes. Dentre eles, em 13 ndo havia
tarifa social, sendo o subsidio de 0%. No Saae de Itabirito, o subsidio concedido
era de 14%. Nove (64,3%) municipios apresentaram indicadores acima do
recomendado, sendo o pior resultado aquele referente a Sabindpolis. Entre 25%
e 50%, os resultados foram melhores. De 75 municipios, apenas 13 (17,3%)
apresentaram resultados acima dos recomendados. O pior resultado foi
referente a Guanhaes, atendido pelo Saae de Guanhaes, com regulacao pela
Arisb-MG. Entre 50% e 75%, assim como para o servi¢o de agua, os resultados
foram piores do que com subsidios entre 25% e 50%. De 244 municipios, 90
(36,9%) apresentaram resultados acima dos recomendados. O pior resultado foi
referente a Aguas Vermelhas, atendido pela Copasa, com regulacéo pela Arsae-
MG. Por fim, entre 75% e 100% de subsidio, ha 8 municipios, sendo que em
todos ha respeito a capacidade de pagamento dos usuarios. Todos eles sao
regulados pela Aris-ZM, e em 7, a Tarifa Fixa é aplicada.

E importante ressaltar que a renda das familias influencia diretamente os
indicadores. Entretanto, em certa medida, o recorte de renda realizado ja
minimiza possiveis efeitos atribuidos a renda das familias. Sendo assim, a
regulacao, ao definir as formas de tarifacdo, os critérios para concessao de
beneficios a usuarios de baixa renda, bem como o patamar dos subsidios, tém
maior influéncia nos valores de comprometimento de renda dos usuarios.

Foi feita uma analise simples de correlagdo (através do coeficiente de
correlagdo de Spearman) entre as rendas consideradas e os valores
encontrados para comprometimento de renda de todos os municipios. O
resultado foi uma correlacédo de -29%. Ja a correlagdo simples entre as faturas
de referéncia e o comprometimento de renda alcangou 76%, o0 que indica que
embora a renda cumpra um papel importante, a fatura de referéncia tem
correlacdo maior com as variagées do indicador, de modo que é fundamental
uma regulacdo que se responsabilize por definir tarifas coerentes com a

capacidade de pagamento dos usuarios.
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7.1.3. Andlise descritiva do comprometimento
de renda: familias em situacdo de pobreza e

extrema pobreza

Andlises semelhantes foram feitas considerando apenas pessoas com
rendas per capita abaixo de R$210, limite referente a linha de pobreza no
CadUnico em 2022. Essa segunda andlise foi feita, uma vez que algumas
agéncias reguladoras no pais, e em Minas Gerais, ja adotam tarifas
diferenciadas para familias em situagdo de maior vulnerabilidade, de modo que
os resultados poderiam apresentar a importancia de se adotar tarifas sociais com
percentuais mais elevados de subsidio para familias nessa situacdao. Dois
exemplos nacionais sao a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado
de S&o Paulo (Arsesp) e a Agéncia de Regulacdo de Servigos Publicos do
Espirito Santo (Arsp). No caso da primeira, ha a categoria Tarifa Social
Vulneravel, com subsidios de até 76% para usuarios em situacao de pobreza e
extrema pobreza (ABAR, 2024). Na Arsp, a Tarifa Social | abrange usuarios na
mesma situacdo com subsidios de 75% (ARSP, 2024). Em Minas Gerais, a
Superintendéncia de Agua e Esgoto (SAE) de ltuiutaba, regulada pela Arisb-MG,
criou em 2021 tarifas diferenciadas para usuarios em situagdo de extrema
pobreza, com 75% de desconto nas tarifas. Ja o Servico Municipal de
Saneamento Basico (Semasa) de Carangola, regulado pela Aris-ZM, tem a
categoria Social | com descontos de até 86% nas faturas para usuarios em
situacao de vulnerabilidade.

Os resultados encontrados levando em consideracao usuarios com renda

per capita menor do que R$210 foram os seguintes:
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Tabela 9 — Comprometimento de renda de familias em situacao de
extrema pobreza e pobreza com faturas de agua, e agua e esgoto nos
municipios com regulacao por agéncia reguladora - Minas Gerais — 2022
(%)

Minimo 12 quartii Mediana Média 32 quartil Maximo
S6 agua 1,58 3,12 3,59 3,52 3,69 10,49
Agua e esgoto 1,03 5,02 5,91 586 6,60 19,71

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do CadUnico e dos quadros tarifarios dos

prestadores com regulagao por agéncia reguladora em Minas Gerais

Percebe-se que os resultados sédo consideravelmente diferentes daqueles
obtidos para usuarios de baixa renda (Tabela 4). O primeiro quartil, tanto para
agua, quanto para agua e esgoto, ja apresenta valores superiores aos
percentuais recomendados, sendo que, para agua, 306 municipios (81,17%) da
amostra apresentaram indicadores superiores a 3%, € para agua e esgoto, 265
municipios (77,71%) apresentaram valores superiores a 5%. Os piores
resultados continuaram sendo atingidos por Buritizeiro, para d4gua, e Sabinépolis,
para agua e esgoto, pelos motivos ja expostos. Importante salientar que o filtro
considerou familias com renda per capita abaixo de R$210, entretanto os
beneficios do Auxilio Brasil foram somados as rendas para calculo das rendas
de referéncia.

Os mapas da Figura 7 ilustram os comprometimentos de renda no Estado
para dgua e para agua e esgoto, referentes a usuarios em situacao de extrema

pobreza e pobreza:
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Figura 7 — Comprometimento de renda com agua (primeiro mapa) e
agua e esgoto (segundo mapa) de usuarios em situacao de extrema
pobreza e pobreza nos municipios regulados - Minas Gerais - 2022
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do CadUnico e dos quadros tarifarios dos

prestadores com regulagé@o por agéncia reguladora em Minas Gerais

Percebe-se notavel piora nos resultados demonstrados nos mapas acima
com relagdo aos mapas da Figura 6. A maioria dos municipios passa a ter
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indicadores que desrespeitam a capacidade de pagamento dos usuarios e isso
se da de forma bastante espalhada pelo estado. A ilustracéo pelos mapas reforca
a importancia de se estabelecer tarifas diferenciadas para usuarios em situacao
de pobreza e extrema pobreza.

Assim como realizado para baixa renda, os indicadores de
comprometimento de renda também foram calculados levando em consideragao
a natureza do regulador (municipal, intermunicipal ou estadual), o tipo de parcela
fixa considerado na estrutura tarifaria do prestador (tarifa fixa ou consumo
minimo) e o montante de subsidio concedido pelo regulador para os usuarios da
tarifa social. A tabela 10 ilustra os resultados encontrados levando em conta a

natureza do regulador:

Tabela 10 — Comprometimento de renda de familias de extrema
pobreza e pobreza com faturas de agua, e agua e esgoto a partir da
natureza do regulador — Minas Gerais — 2022 (%)

Minimo 12 quartii Mediana Média 3¢ quartil Maximo

S6 agua
Municipal NA NA NA NA NA NA
Intermunicipal 10,5 10,5 10,5 10,5 10,5 10,5
Estadual 1,58 3,12 3,59 3,50 3,68 5,06
Agua e esgoto
Municipal 10,2 10,2 10,2 10,2 10,2 10,2
Intermunicipal 1,03 1,96 5,00 5,47 7,09 19,7
Estadual 2,63 5,04 6,04 592 6,41 12,6

Fonte: Elaboragéo prépria a partir de dados do CadUnico e dos quadros tarifarios dos prestadores
com regulacéo por agéncia reguladora em Minas Gerais

Percebe-se que quando se analisa somente usuarios em situagcdo de
extrema pobreza e pobreza, os resultados sdo consideravelmente piores do que
quando incluidos também os usuérios de baixa renda (Tabela 5). No caso da
regulacdo estadual s6 de agua, o primeiro quartil ja apresenta indicadores
superiores ao recomendado. De 376 municipios, 305 (81,1%) estdo acima do
limite. Esse nimero cai para 96 (25,5%) quando incluidos usuarios de baixa
renda.
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Para a regulacao intermunicipal de agua e esgoto, a mediana foi
exatamente 5%, de modo que de 52 municipios, 26 (50%), apresentaram
indicadores superiores ao recomendado. O numero cai para 14 (26,9%) quando
incluidos usuarios de baixa renda. Quando considerada a regulacéo estadual de
agua e esgoto, verifica-se que de 288 municipios, 238 (82,6%) apresentaram
valores acima do recomendado. O numero se reduz para 97 (33,7%) quando
considerados usudrios de baixa renda.

A tabela 11 ilustra os valores referentes a diferenciacédo entre Tarifa Fixa

e Consumo Minimo:

Tabela 11 — Comprometimento de renda de familias de extrema pobreza e
pobreza com faturas de agua, e agua e esgoto a partir do tipo de parcela
fixa — Minas Gerais — 2022 (%)

Minimo 12 quartii Mediana Média 32 quartii Maximo

S6 agua
Tarifa Fixa 1,58 3,12 3,59 3,50 3,68 5,06
Consumo minimo 10,5 10,5 10,5 10,5 10,5 10,5

Agua e esgoto
Tarifa Fixa 1,03 5,02 5,90 579 6,41 19,7
Consumo minimo 1,88 4,75 6,68 6,94 9,01 14,5

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do CadUnico e dos quadros tarifarios dos prestadores
com regulacao por agéncia reguladora em Minas Gerais

Os valores dos indicadores considerando a diferenciagéao entre tarifa fixa e
consumo minimo para usuarios em extrema pobreza e pobreza também sdo bem
piores do que quando considerados usuarios de baixa renda. Levando em conta
a tarifa fixa para municipios onde ha sé o servico de agua, observa-se que, no
primeiro quartil, o indicador recomendado ja € extrapolado. Considerando 376
municipios, 305 (81,1%) extrapolaram o indicador. O nimero se reduz para 96
(25,5%) se incluidos os usuarios de baixa renda (Tabela 5).

Para agua e esgoto, considerando Tarifa Fixa, de 321 municipios, 252
(78,5%) extrapolaram o indicador recomendado, enquanto onde havia Consumo
Minimo, de 20 municipios, 13 (65%) ficaram acima do limite. Embora o resultado
para o Consumo Minimo tenha sido melhor do que para Tarifa Fixa, cinco
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municipios ficaram muito préximos do limite de 5%. Considerando que a amostra
€ menor, se o0s resultados fossem ligeiramente diferentes a ponto de
ultrapassarem 5%, o percentual de 65% poderia alcancar 90%. Além disso, a
mediana e a média com Consumo Minimo foram muito superiores aos valores
observados para Tarifa Fixa.

Por fim, assim como feito para usuarios de baixa renda, a ultima analise
realizada buscou verificar os comprometimentos de renda para extratos de
extrema pobreza e pobreza a luz do montante de subsidio concedido nas tarifas
para os usuarios da Tarifa Social. A tabela 12 apresenta os resultados:

Tabela 12 — Comprometimento de renda de familias de extrema pobreza e

pobreza com faturas de agua, e agua e esgoto a partir do montante de
subsidio concedido nas tarifas — Minas Gerais — 2022 (%)

Minimo 12 quartii Mediana Meédia 32 quartii Maximo

Subsidio S6 agua

0a25 10,5 10,5 10,5 10,5 10,5 10,5
25a50 1,58 1,96 2,13 2,36 2,37 3,81
50a75 2,22 3,20 3,59 3,56 3,73 5,06
75a100 NA NA NA NA NA NA

Subsidio Agua e

esgoto 4,98 6,71 8,91 9,38 10,5 19,7
0a25 2,63 3,74 4,47 4,93 5,74 11,3
25a50 1,67 5,39 6,23 6,11 6,65 12,6
50a75 1,03 1,30 1,58 1,58 1,79 2,29
75a100

Fonte: Elaboragéo prépria a partir de dados do CadUnico e dos quadros tarifarios dos prestadores
com regulacéo por agéncia reguladora em Minas Gerais

Para municipios s6 com o servico de agua, os numeros se mantiveram
satisfatorios para subsidios entre 25% e 50%. De 20 municipios, apenas 3 (15%)
ficaram acima do limite recomendado. O numero reduz para 1 (5%) quando
incluidos usuarios de baixa renda (Tabela 8). Entretanto, municipios com
subsidios entre 50% e 75%, os resultados foram pouco satisfatorios. De 356
municipios, 302 (84,8%) ficaram acima do recomendado. O niumero se reduz

para 95 (26,7%) quando incluidos usuarios de baixa renda.
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Para agua e esgoto, o aumento no comprometimento de renda dos
usuarios também ¢é notavel. Para subsidios de 0 a 25%, o valor minimo do
indicador j4 se aproxima muito do limite recomendado, de modo que de 14
municipios, 13 (92,9%) extrapolaram o recomendado. Incluindo os usuarios de
baixa renda, o numero cai para 9 (64,3%). Entre 25% a 50%, os valores s&do mais
razoaveis, sendo que de 73 municipios, 28 (38,4%) ficam acima do limite
recomendado. Aqui cabe ressaltar que na analise que inclui usuarios de baixa
renda, o numero de municipios € 75 (sendo 13, ou 17,3%, acima do limite
recomendado), uma vez que a Sae de ltuiutaba e a Semasa de Carangola
possuem duas tarifas sociais, com subsidios maiores para usuarios com renda
abaixo da baixa renda. Desse modo, nesta se¢do, os dois municipios foram
considerados na faixa de subsidio entre 75% e 100%. Para subsidios entre 50%
e 75%, os resultados também sao bastante negativos. De 244 municipios, 224
(91,8%) apresentaram indicadores superiores ao limite recomendado, enquanto
0 numero cai para 90 (36,9%) quando incluidos usuarios de baixa renda. Por fim,
na faixa entre 75% e 100%, 0s numeros permanecem muito bons, com todos os
municipios (10) respeitando a capacidade de pagamento dos usuarios.

A mesma analise de correlagcdo feita anteriormente foi replicada
considerando as rendas das familias em situagéo de extrema pobreza e pobreza,
as faturas de referéncia e os respectivos comprometimentos de renda. A
correlacdo encontrada entre rendas e comprometimentos foi de -15,8%
enquanto entre faturas de referéncia e comprometimento foi de 89,8%,
reforcando ainda mais a importancia do estabelecimento de tarifas modicas por

parte do ente regulador.

7.2. Resultados dos modelos estatisticos

Conforme mencionado na secdo 6.2, foram estruturados dois modelos
estatisticos para avaliar o efeito de diferentes variaveis sobre o
comprometimento de renda das familias com as tarifas de agua e esgoto. A
variavel comprometimento de renda foi inserida como variavel dependente
(como variavel binaria de respeito ou desrespeito ao limite recomendado) em
ambos os modelos. Como varidveis independentes, no primeiro modelo foram

consideradas a natureza do regulador, a natureza do prestador, o percentual da
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populacao de baixa renda com relacao a populagao total do municipio e a tarifa
média de agua e esgoto, enquanto no segundo modelo foram considerados o
montante de subsidio concedido aos usuarios de baixa renda, o tipo de tarifa fixa
contido na estrutura tarifaria, o percentual da populagédo de baixa renda com
relacao a populagdo total do municipio e a tarifa média de agua e esgoto.

O gréfico 3 e a tabela 13 sintetizam as principais informacdes e estatisticas

descritivas a respeito das variaveis utilizadas:

Grafico 3 — Quantidade de municipios existentes nas variaveis de
comprometimento de renda, natureza da agéncia, natureza do prestador e
tipo de parcela fixa (baixa renda) — Minas Gerais - 2022

Comprometimento de renda Natureza da agéncia

ACIMA DE 5% ABAIXO DE 5% ESTADUAL INTERMUNICIPAL MUNICIPAL

Natureza do prestador Tipo de parcela fixa

SOCIEDADE DE AUTARCQUIA EMPRESA PRIVADA EMPRESA PUBLICA “—

ECONOMIA MISTA pUBLICA TARIFA FIXA CONSUMO MINIMO

Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados do CadUnico e dos sitios eletrénicos dos prestadores

com regulacéo por agéncia reguladora em Minas Gerais
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Tabela 13 — Estatisticas descritivas das variaveis referentes ao montante
de subsidio, percentual da populacao de baixa renda em relacao a
populacao total, e tarifa média (baixa renda) — Minas Gerais — 2022 (% e

R$/m3)
. Montante de Percentual - r_;t2 média

Quartis ¢ hsidio (%) , POPUlagdo  peins)

baixa renda (%)

Minimo 0,00 10,64 0,00
12 quartil 50,00 25,22 3,39
22 quartil 52,09 37,65 4,95

Média 48,55 37,90 4,46
32 quartil 52,09 48,19 5,26
Maximo 85,93 84,40 8,27

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do CadUnico, do SNIS e dos sitios eletronicos
dos prestadores com regulagao por agéncia reguladora em Minas Gerais

A tabela 14 apresenta os principais resultados referentes ao primeiro

modelo:

Tabela 14 — Efeitos da natureza do regulador e do prestador sobre o
indicador de comprometimento de renda (baixa renda) — Minas Gerais -

2022

Variavel Coeficiente Efeito Marginal
Intercepto 3,938***
Natureza agéncia - Intermunicipal -1,369 -0,262
Natureza agéncia - Municipal -16,393 -0,701
Natureza prestador - Autarquia Publica 0,973 0,185
Natureza prestador - Empresa Privada 0,182 0,038
Natureza prestador - Empresa Publica 1,975 0,310
Percentual populagao baixa renda -0,059*** -0,011
Tarifa média -0,249 -0,046
Pseudo R? 0,132
LR 56.835,000
LR-pvalue 0,000
Percentual corretamente previsto 0,740

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do CadUnico, dos quadros tarifarios dos
prestadores com regulagao por agéncia reguladora em Minas Gerais e do SNIS.

***Estatistica significativa a 0,1%
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Os resultados do modelo apontam que a natureza da agéncia nao foi
relevante para a obtencao de indicadores de comprometimento de renda abaixo
do limite recomendado de 5%. Por outro lado, a natureza do prestador enquanto
empresa publica apresentou resultado estatisticamente significativo a 0,1%. Se
o prestador é uma empresa publica, ha um aumento de 31 pontos percentuais
na probabilidade de a capacidade de pagamento ser respeitada com relacao a
natureza do prestador de sociedade de economia mista''. O resultado deve ser
lido com cautela, uma vez que ha apenas duas empresas publicas na amostra,
a Copanor (que atende 59 municipios com agua e esgoto), regulada pela Arsae-
MG, e a Companhia de Saneamento Municipal de Juiz de Fora (Cesama),
regulada pela Arisb. Entende-se que o resultado foi fortemente influenciado pela
Copanor, que possui particularidades importantes. A companhia é uma
subsidiaria integral da Copasa, criada em 2007 para prestar servicos no Norte e
no Nordeste de Minas Gerais, atendendo as especificidades econémicas,
sociais, demograficas e geograficas da regidao. As tarifas do prestador devem
ser, por forga de lei, menores que as da Copasa, e o modelo de financiamento
por meio de investimentos do Fundo Estadual de Saude (FES) para expanséao e
melhoria do servico ndo logrou éxito, tendo os repasses do fundo sido cessados
em 2016 (ARSAE, 2024b). Em linhas gerais, 0 que se observa sdo indicadores
ruins no que tange ao atendimento e qualidade dos servigos, de modo que,
mesmo que os indicadores de comprometimento de renda possam ser
considerados estatisticamente melhores do que em outros prestadores, isso
possivelmente se da as custas de uma prestacdo dos servicos que é muito
inadequada.

Por fim, o percentual da populagéo de baixa renda com relagdo a populagéao
total também foi significativo a 0,1%. A cada aumento de 1% na proporcao da
populacao de baixa renda, a probabilidade de a capacidade de pagamento ser
respeitada diminui em 1,1 pontos percentuais. Entende-se que esse resultado é
coerente com o esperado, uma vez que se ha mais individuos de baixa renda, é

mais dificil para o regulador estabelecer tarifas médicas para todos.

11 Quando se estrutura um modelo com varidveis do tipo dummy, é necessario definir os fatores de
referéncia. Para natureza do regulador, determinou-se como referéncia ‘Estadual’, para natureza do
prestador, determinou-se ‘Sociedade de Economia Mista’ e para tipo de cobranca de parcela fixa,
determinou-se ‘Tarifa Fixa’. Assim, os resultados devem ser lidos sempre com rela¢do a essas referéncias.
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O Pseudo R2 da regressao ficou em 13,2%, indicando que o modelo explica
aproximadamente 13,2% da variabilidade nos dados em relacdo a um modelo
apenas com constante. O valor pode parecer baixo, mas € comum em modelos
Logit. Como dito, o Pseudo R? ndo se compara diretamente ao R? dos modelos
lineares.

O percentual corretamente previsto é calculado pela razdo entre o nimero
de observacgdes corretamente classificadas pelo modelo e o total de observacoes
da amostra. O resultado de 74% mostra que o modelo tem bom desempenho
preditivo na classificacao de resultados.

A tabela 15 contém os principais resultados referentes ao segundo modelo:

Tabela 15 — Efeitos do montante de subsidio tarifario e do tipo de parcela
fixa sobre o indicador de comprometimento de renda (baixa renda) —
Minas Gerais - 2022

Variavel Coeficiente Efeito Marginal
Intercepto 4,589
Montante subsidio tarifario 0,041** 0,008
Tipo de parcela fixa - Consumo minimo -1,753" -0,349
Percentual populagéo baixa renda -0,052*** -0,010
Tarifa média -0,805*** -0,153
Pseudo R? 0,119
LR 51.462,000
LR-pvalue 0.000
Percentual corretamente previsto 0,710

Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados do CadUnico, dos quadros tarifarios
dos prestadores com regulacdo por agéncia reguladora em Minas Gerais e do
SNIS

***Estatistica significativa a 0,1%

**Estatistica significativa a 1%

*Estatistica significativa a 5%

Todas as variaveis do segundo modelo se mostraram significativas. O
montante de subsidio tarifario concedido nas faturas foi significativo a 1%. A
interpretagdo do efeito marginal indica que um aumento de 1% no subsidio
concedido aumenta em 0,8 pontos percentuais a probabilidade de o indicador
ser respeitado.
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O tipo de parcela fixa foi significante a 5% e a interpretacdo do efeito
marginal é de que se a tarifacao for por Consumo Minimo, hd uma reducéao de
34,9 pontos percentuais na probabilidade de o indicador ser respeitado,
comparativamente a situacao referencial em que a tarifagao é por Tarifa Fixa. O
resultado vai ao encontro do que foi discutido na secdo 7.1.2, quando foi
salientado que a ANA recomenda o modelo de tarifacdo por Tarifa Fixa em
detrimento do Consumo Minimo.

O percentual da populagéo de baixa renda com relacao a populagéo total
foi significativo a 0,1%, e a interpretacao do efeito marginal € de que o0 aumento
de 1% na proporcao da populacdo de baixa renda diminui também 1 ponto
percentual a probabilidade de a capacidade de pagamento ser respeitada.

Por fim, a tarifa média cobrada também foi significativa a 0,1%, sendo a
interpretacao do efeito marginal a de que a cada R$1 de aumento na tarifa média,
a probabilidade de respeito a capacidade de pagamento dos usudrios reduz em
15,3 pontos percentuais.

O Pseudo R? e o percentual corretamente previsto da regressao ficaram
préximos aos resultados do primeiro modelo, 11,9% e 71%, respectivamente.

Em ambos os modelos, foi feito o teste de razdo de verossimilhanca
(likelihood ratio), que verifica se os modelos propostos sdo significativamente
superiores aos modelos sé com intercepto. Os testes para ambos tiveram p-valor
de 0, indicando que as variaveis consideradas s&o relevantes para explicar os
dados.

Os mesmos modelos foram estruturados com foco nos usuarios em
situacdo de pobreza e extrema pobreza, assim como feito na seg¢do 7.1.3. O
grafico 4 e a tabela 16 sintetizam as principais informacdes e estatisticas

descritivas a respeito das variaveis utilizadas:
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Grafico 4 — Quantidade de municipios existentes nas variaveis de

comprometimento de renda, natureza da agéncia, natureza do prestador e

tipo de parcela fixa (pobreza e extrema pobreza) — Minas Gerais - 2022

Comprometimento de renda

ACIMA DE 5%

ABAIXO DE 5%

Natureza do prestador

SOCIEDADE DE ECONOMIA  AUTARQUIA PUBLICA
MISTA

EMPRESA PRIVADA

EMPRESA PUBLICA

ESTADUAL

Natureza da agéncia

INTERMUNICIPAL MUNICIPAL

Tipo de parcela fixa

TARIFA FIXA

CONSUMO MINIMO

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do CadUnico e dos sitios eletronicos dos prestadores

com regulagéo por agéncia reguladora em Minas Gerais

Tabela 16 — Estatisticas descritivas das variaveis referentes ao montante
de subsidio, percentual da populacao de baixa renda em relacao a
populacao total, e tarifa média (baixa renda) — Minas Gerais — 2022 (% e

R$)
Percentual
Quartis gnuobnst%r;:)e(gti populacao  Tarifa média (R$)
?/ baixa renda (%)
Minimo 0,00 5,35 0,00
12 quartil 50,00 14,87 339,00
22 quartil 52,09 25,71 495,00
Média 48,76 27,15 446,40
32 quartil 52,09 36,69 526,00
Maximo 85,93 78,85 827,00

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do CadUnico, do SNIS e dos sitios

eletrénicos dos prestadores com regulagao por agéncia reguladora em Minas Gerais

A tabela 17 contém os principais resultados referentes ao primeiro modelo:
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Tabela 17 — Efeitos da natureza do regulador e do prestador sobre o
indicador de comprometimento de renda (pobreza e extrema pobreza) —
Minas Gerais - 2022

Variavel Coeficiente Efeito Marginal
Intercepto -2,110(.)
Natureza agéncia - Intermunicipal -0,530 -0,051
Natureza agéncia - Municipal -13,455 -0,243
Natureza prestador - Autarquia Publica 3,163(.) 0,470
Natureza prestador - Empresa Privada 2,468 0,308
Natureza prestador - Empresa Publica 3,266** 0,495
Percentual populagéo pobreza e extrema 0014 0.001
pobreza , )
Tarifa média -0,283 -0,028
Pseudo R? 0,394
LR 142.673,000
LR-pvalue 0.000
Percentual corretamente previsto 0,870

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do CadUnico, dos quadros tarifarios dos
prestadores com regulagao por agéncia reguladora em Minas Gerais e do SNIS
***Estatistica significativa a 0,1%

(.) Estatistica significativa a 10%

Os resultados do modelo para pobreza e extrema pobreza continuaram
apontando a nao relevancia da natureza da agéncia para a obtencao de
indicadores de comprometimento de renda abaixo do limite recomendado, e a
significancia estatistica da natureza do prestador enquanto empresa publica. Se
empresa publica, hd um aumento de 49,5 pontos percentuais na probabilidade
de a capacidade de pagamento ser respeitada com relacdo a sociedade de
economia mista. O resultado também deve ser lido com cautela, pelo mesmo
motivo exposto anteriormente.

Diferentemente do modelo para baixa renda, houve significancia estatistica
a 10% de significancia para a natureza do prestador enquanto autarquia publica.
Se autarquia publica, ha um aumento de 47 pontos percentuais na probabilidade
de a capacidade de pagamento ser respeitada com relacdo a sociedade de
economia mista. E importante se ter em mente que o nivel de significancia
estatistica de 10% é menos robusto, sendo mais comum a consideracdo de

niveis de significancia menores do que 5%.
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O percentual da populacao em situacao de pobreza e extrema pobreza com
relacdo ao total ndo apresentou significancia estatistica, diferentemente do que
ocorreu para o modelo de baixa renda. Possivelmente, o percentual menor de
pessoas em situagdo de pobreza e extrema pobreza nos municipios tem menos
impacto sobre a margem de atuagdo da agéncia, cuja finalidade seria
estabelecer tarifas médicas para toda a populacao do municipio.

O Pseudo R2 da regressao foi consideravelmente superior ao observado no
modelo para baixa renda, totalizando 39,4%. Esse percentual indica que o
modelo explica aproximadamente 39,4% da variabilidade nos dados em relagdo
a um modelo apenas com constante.

O percentual corretamente previsto também foi consideravelmente
superior, alcangando o percentual de 87%. O resultado mostra que 0 modelo tem
um excelente desempenho preditivo na classificacdo de resultados.

A tabela 18 contém os principais resultados referentes ao segundo modelo:

Tabela 18 — Efeitos do montante de subsidio tarifario e do tipo de parcela
fixa sobre o indicador de comprometimento de renda (pobreza e extrema
pobreza) — Minas Gerais - 2022

Variavel Coeficiente Efeito Marginal
Intercepto 2,239*
Montante subsidio tarifario 0,037** 0,004
Tipo de parcela fixa - Consumo minimo -0,922 -0,086
Percentual populagéo pobreza e extrema 0.018 0.002
pobreza ’ ’
Tarifa média -1,406™** -0,150
Pseudo R? 0,340
LR 122.876,000
LR-pvalue 0.000
Percentual corretamente previsto 0,850

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do CadUnico, dos quadros tarifarios
dos prestadores com regulagdo por agéncia reguladora em Minas Gerais e do
SNIS

***Estatistica significativa a 0,1%

**Estatistica significativa a 1%

*Estatistica significativa a 5%

O montante de subsidio tarifario concedido nas faturas foi significativo a
1%. A interpretacao do efeito marginal indica que um aumento de 1% no subsidio
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concedido aumenta em 0,4 pontos percentuais a probabilidade de o indicador
ser respeitado.

O tipo de parcela fixa deixou de ser significativo. Assim como explicado na
secao 7.1, quando a analise mudou de baixa renda para extrema pobreza e
pobreza, muitos indicadores de comprometimento de renda referentes a
cobranga por consumo minimo se aproximaram muito de 5%, mas ndo o
ultrapassaram, de modo que, ao se trabalhar com um modelo binario, a piora
nos indicadores nado fica evidente. O fato de a variavel ter deixado de ser
significativa no modelo de extrema pobreza e pobreza ndo muda, portanto, a
importancia de que seja revista a tarifacao por consumo minimo, com ado¢ao da
tarifa fixa.

Assim como no primeiro modelo referente a pobreza e extrema pobreza, o
percentual da populacdo em situagdo de pobreza e extrema pobreza com
relacdo ao total ndo apresentou significancia estatistica, diferentemente do que
ocorreu para o modelo de baixa renda.

Por fim, a tarifa média cobrada foi significativa a 0,1%, sendo a
interpretacao do efeito marginal a de que a cada R$1 de aumento na tarifa média,
a probabilidade de respeito a capacidade de pagamento dos usuarios reduz em
15 pontos percentuais.

O Pseudo R? e o percentual corretamente previsto da regressao ficaram
préximos aos resultados do primeiro modelo, 34% e 85%, respectivamente.

Em ambos os modelos, também foi feito o teste de razado de
verossimilhanca (likelihood ratio), que verifica se os modelos propostos sao
significativamente superiores aos modelos s6 com intercepto. Os testes para
ambos tiveram p-valor de 0, indicando que as variaveis consideradas sao

relevantes para explicar os dados.

7.3. Resultados das simulacdes de concessao de
gratuidade das tarifas

A tabela 19 sintetiza os impactos, para os demais usudrios, da concessao
de gratuidade de tarifas para usuarios em situacao de vulnerabilidade a partir
dos cenarios simulados, conforme descrito na secao 6.3:
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Tabela 19 — Simulacoes de impactos tarifarios a partir da concessao de
gratuidade de tarifas para usuarios em vulnerabilidade — Minas Gerais — 2024

(%)
Simulacao 1 Simulacao 2 Simulacao 3
Categorias Consumos Consumos Consumos
< 20m? > 20m? <20m® >20m® <20m3 > 20m?3
Social | -100,00 Entre -84e-10 -100,00 -100,00 -100,00 Entre -84 ¢-10

Social Il -100,00 Entre -84 € -10 4,34 4,34 3,51 3,51
Residencial 4,44 4,44 4,34 4,34 3,51 3,51
N&o residenciais 4,44 4,44 4,34 4,34 3,51 3,51

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados da Copasa e do CadUnico.

A categoria Social | corresponde a categoria que contempla usuéarios em
situacdo de extrema pobreza e pobreza, enquanto a categoria Social |l
contempla usuarios de baixa renda. Na primeira simulagdo, embora haja valor
preenchido na categoria Social |, as simulagbes foram feitas sem
desmembramento de categoria, ou seja, ndo ha diferenciagéo entre categoriais
sociais. Desse modo, o0s usuarios sociais, seja em situagdo de extrema pobreza,
pobreza ou baixa renda, teriam gratuidade de tarifas até 20m3 e teriam subsidios
entre 84% e 10% em consumos a partir de 20m3'2, A diferenga nos subsidios a
partir de 20m?3 ocorre, uma vez que a simulacédo considerou que, a partir desse
volume, as tarifas se igualariam as residenciais. Como as tarifas sao
progressivas, quanto maior o volume consumido, mais as faturas finais se
igualariam as residenciais. Percebe-se que nesse cendrio, os usuarios das
demais categorias teriam aumentos de 4,44% para financiar a reducao para os
usuarios sociais. Como exemplo, usuarios residenciais com consumo de 10m3
gque em 2024 pagavam R$103,05 por agua e esgoto passariam a pagar
R$107,61 para financiar a gratuidade para usuarios sociais.

Na segunda simulacdo, com o desmembramento das categoriais, a
categoria Social | passaria a ter gratuidade de tarifas e todos os demais usuérios
teriam aumentos de 4,34% para subsidiar os usuarios em situacao de extrema
pobreza e pobreza. Nesse cenario, os usuarios da categoria Social Il também
teriam aumentos nas faturas para financiar a gratuidade para aqueles ainda mais

vulneraveis. Como exemplo, usuarios sociais com consumo de 10m® que em

120 subsidio de 10% corresponde ao consumo de 50m?3, volume que contempla um percentual quase
irrisorio de usudrios.
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2024 pagavam R$49,51 pelas tarifas de agua e esgoto passariam a pagar
R$51,67, enquanto usuarios residenciais na mesma situacao deixariam de pagar
R$103,05 para pagar R$107,48.

Por fim, na terceira simulagédo, que também considera desmembramento
das categorias, apenas os usuarios da categoria Social | com consumo até 20m3
teriam gratuidade nas tarifas. Para consumos acima de 20ms3, as tarifas se
igualariam as residenciais, e 0s subsidios seriam de 84% a 10%, dependendo
do nivel de consumo. Todos os demais usuarios, incluindo aqueles da categoria
Social I, teriam aumentos nas faturas de 3,51%. Como exemplo, usuarios
sociais com consumo de 10m?3 que em 2024 pagavam R$49,51 pelas tarifas de
agua e esgoto passariam a pagar R$51,24, enquanto usuarios residenciais na
mesma situagao deixariam de pagar R$103,05 para pagar R$106,65.

Como se pode observar, promover a gratuidade tarifaria para usuarios em
situacdo de vulnerabilidade € possivel sem grande oneracdo dos demais
usuarios. Em todos os trés cenarios simulados, os impactos sdo pequenos,
chegando no maximo a 4,44%. E importante ressaltar, entretanto, que as
simulagdes foram realizadas utilizando o mercado do prestador de 2024, em que
12,6% do mercado residencial recebia a tarifa social. De acordo com o Relatério
Técnico GFE 005/2024 da Arsae-MG (ARSAE, 2024c), o indice de
implementagéo da Tarifa Social da Copasa era de 74,9% em 2022, de modo que
muitos usuarios com direito ao beneficio ainda nao o tinham. Se o prestador
conseguisse cadastrar todos os usuarios potenciais, os impactos das simulacoes
seriam maiores. O mapa da Figura 8 foi retirado do relat6rio da agéncia e ilustra
o percentual de familias beneficiadas com Tarifa Social de 4gua e de esgoto em
relacdo ao potencial de beneficiarios nos municipios regulados pela Arsae-MG e
reforca que ainda ha um grande contingente de pessoas com direito ao beneficio

e que ainda nao o recebem.
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Figura 8 — Percentual de familias beneficiadas com da Tarifa Social de
agua e de esgoto em relacao ao potencial de beneficiarios por municipio -
Minas Gerais - 2024

Legenda:
Municipios nBo regulados
0% —| 59%
59% —| Ti1%
T1%—| Ba%
Ba% —| 100%

Fonte: Relatdrio Técnico GFE 005/2024 — Arsae-MG

Feita essa ressalva, salienta-se que as simulagdes ndo tém o intuito de se
transmutarem necessariamente em propostas, sendo apenas um exercicio para
avaliar o impacto da politica. As avaliagées sobre a concessdo da gratuidade
devem partir das agéncias reguladoras com amplo debate que deve envolver
prestador e sociedade, levando em conta outras variaveis, como o incentivo ao
consumo consciente e o indicador de comprometimento de renda dos usuarios.
Por exemplo, se com um subsidio de 80% for possivel respeitar plenamente a
capacidade de pagamento dos usuarios, pode nao ser desejavel promover a
gratuidade, se levado em conta o incentivo ao consumo consciente, dado que a
agua € um recurso escasso. Entretanto, o exercicio é importante para que se
tenha a dimensao do impacto da politica publica que, pelo menos no caso da

Copasa, se mostra pouco onerosa para 0s demais usuarios.
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7.4. Discussao dos resultados

Os resultados obtidos neste estudo reforcam a importancia da regulagao
econbmica e social como instrumentos de equilibrio entre sustentabilidade
financeira e justiga social. A sec¢do 7.1, que contém os resultados da andlise
descritiva de dados, mostrou que ha um numero substantivo de municipios cujo
valor referéncia de comprometimento de renda ultrapassa o limite recomendado,
se utilizada a baixa renda como base. Quando utilizada pobreza e extrema
pobreza, os valores sdo ainda mais preocupantes. Em conjunto com os
resultados da secao 7.2, observou-se que o comprometimento de renda das
familias com as tarifas de agua e esgoto esta diretamente relacionado a variaveis
como o montante dos subsidios tarifarios e o tipo de parcela fixa, variaveis essas
que estao sob total gestao dos entes reguladores.

O trabalho utilizou o tipo de agéncia reguladora como uma proxy para sua
capacidade de implementar boas praticas regulatérias. Nesse contexto, a ndo
significancia das variaveis contrariou as expectativas iniciais. Esperava-se que a
agéncia estadual, representada pela Arsae-MG, apresentasse resultados
significativamente superiores as demais, devido a sua maior capacidade
institucional. Vale destacar que, segundo o estudo "Agéncias Reguladoras
Estaduais: Pesquisa empirica sobre sua maturidade institucional”, da Fundacao
Getulio Vargas, a Arsae-MG foi classificada entre as trés melhores agéncias
estaduais do pais, com base nos critérios de autonomia institucional, governanca
e independéncia politica (ASSUMPCAO et al., 2024). Embora o estudo tenha
evidenciado graves deficiéncias nas agéncias estaduais nessas trés dimensoes,
€ razoavel supor que as agéncias intermunicipais e municipais enfrentem
desafios ainda maiores. Da mesma forma, seria esperado que a agéncia
estadual apresentasse melhores resultados que as demais na definicdo de
tarifas que considerem a capacidade de pagamento dos usuérios de baixa renda,
0 que nao ocorreu.

Sobre esse ponto, é importante salientar que no dia 9 de junho de 2025, a
Arsae-MG colocou em consulta publica a Nota Técnica CRE 07/2025 (ARSAE,
2025), em que propbde o desmembramento da categoria social em duas, nos
moldes do que foi analisado por este trabalho. Se a metodologia for aprovada,
os resultados observados nos municipios regulados pela agéncia devem mudar
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sensivelmente, uma vez que € de se esperar que o0s indicadores de
comprometimento de renda para os usuarios em situacao de pobreza e extrema
pobreza apresentem grande melhora.

A parte a natureza das agéncias, os dados mostram que politicas
regulatérias direcionadas tém o potencial de reduzir o impacto financeiro das
tarifas sobre as familias de baixa renda. Esse efeito reforca o entendimento de
que a regulacao social deve ser orientada por valores como justica e equidade,
conforme descrito por Windholz e Hodge (2013). Assim, os resultados
corroboram a ideia de que a regulagao econdmica e social ndo deve ser vista
como antag6nicas, mas como complementares, buscando equilibrar eficiéncia
econO6mica com objetivos distributivos e sociais.

Sob o prisma da regulagéo social, os resultados corroboram a ideia de que
intervengdes bem estruturadas podem atenuar os impactos das desigualdades
econdmicas no acesso aos servicos de saneamento. No caso das familias de
baixa renda, os subsidios garantidos pela tarifa social e a simples formatacao da
cobranca da parcela fixa por tarifa fixa, ao invés de consumo minimo, mostraram-
se fundamentais na redugédo do comprometimento de renda com os servigos de
agua e esgoto, reforcando o papel redistributivo da regulacdo. Conforme
discutido por Leflaive e Hjort (2020), € de extrema importancia a atencao especial
a grupos vulneraveis, com maior dificuldade de acesso a servigos essenciais, e
maior dificuldade de arcar com os custos impostos. Nesse sentido, dentre os
diferentes tipos de subsidios mencionados na secao 3.2, este estudo analisou
especificamente o subsidio cruzado interno, conforme definido por Peixoto
(2013). Esse tipo de subsidio ocorre dentro da prépria estrutura tarifaria, no
mesmo territdério e sob a responsabilidade de um unico titular. Os resultados
indicaram que tais subsidios tiveram um impacto estatisticamente significativo
na melhoria do comprometimento de renda das familias com agua e esgoto.

A natureza do prestador também foi estatisticamente significativa quando
empresa publica (no caso do modelo que considerou usuarios de extrema
pobreza, pobreza e baixa renda) e quando empresa publica e autarquia publica
(no caso do modelo que considerou apenas usuarios em extrema pobreza e
pobreza). Conforme mencionado na sec¢ao 7.2, entende-se que o resultado
referente a empresa publica deve ser lido com cautela, por ser majoritariamente

influenciado pela Copanor, empresa com grandes peculiaridades e com uma
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prestacao dos servicos muito aquém do desejavel. No que diz respeito as
autarquias publicas, infere-se que para além de um custo médio mais baixo (uma
vez que as autarquias publicas nao visam lucro), os subsidios concedidos nas
tarifas podem ter influenciado o resultado final, uma vez que ha um numero
consideravel de prestadores que concedem subsidios acima de 50%, havendo
ainda prestadores com tarifas especificas para usuarios em extrema pobreza e
pobreza. Ressalta-se que o montante de subsidio ndo foi avaliado no modelo
que considerou a natureza do prestador, mas apenas no segundo modelo
econometrico.

Em termos de direito humano a agua, reconhecido internacionalmente
apenas em 2010, tem-se a acessibilidade financeira como ponto crucial para o
pleno respeito ao direito. Nesse sentido, os resultados empiricos demonstraram
que ainda ha um longo caminho a ser percorrido para que, em termos
financeiros, o direito seja alcancado. Assim, a simulagao de gratuidade de tarifas
para pessoas vulneraveis feita na seg¢do 7.3 teve como objetivo fomentar a
discussao e encorajar os entes reguladores a avaliarem o0 peso dos subsidios
nas tarifas dos demais usuarios. Conforme demonstrado na secao 2.2, ha
exemplos reais de concessao de tarifas gratuitas a grupos vulneraveis, e ainda
que nao se conceda a gratuidade, é possivel estabelecer tarifas que garantam o
respeito ao limite de 5% de comprometimento de renda, sem onerar
demasiadamente os demais. No caso da Copasa, por exemplo, que ja tem
subsidios ao redor de 50% para usuarios de baixa renda, a gratuidade implicaria
aumentos de menos de 5% para as outras categorias. Por 6bvio, a concessao
de gratuidade ndo deve ser analisada de maneira isolada, mas sim em conjunto
com outros objetivos da regulagéo. Leflaive e Hjort (2020) pontuam que um dos
objetivos da regulacdo é garantir sustentabilidade ambiental, evitando a
degradacao de recursos naturais essenciais. Nesse sentido, o regulador deve
determinar as tarifas sem deixar de lado o incentivo ao uso racional da agua.

Em sintese, os resultados obtidos demonstram que a regulacdo econdémica
e social deve ser vista como um pilar central para o desenvolvimento de politicas
publicas no setor de saneamento basico. Por meio de diretrizes voltadas para a
inclusao e a justica social, as agéncias reguladoras podem contribuir para que a
universalizacdo do acesso seja acompanhada de sustentabilidade financeira e
equidade distributiva. Essa abordagem n&o apenas mitiga os efeitos das falhas
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de mercado, mas também promove a efetivacao do direito ao saneamento como

um direito humano essencial.

8. Conclusao

O presente estudo teve como objetivo avaliar o comprometimento de renda
das familias de baixa renda em Minas Gerais com tarifas de agua e esgoto,
considerando os diferentes tipos de regulacao e prestacao dos servigos, além
dos mecanismos tarifarios aplicados. Por meio de analises descritivas e modelos
econométricos, buscou-se compreender os fatores que impactam esse
comprometimento e avaliar as condigbes de acessibilidade econbémica aos
servigos de saneamento basico no estado.

Os resultados indicaram que um numero significativo de municipios
apresenta um comprometimento de renda acima do limite recomendado quando
considerada a baixa renda como referéncia. Essa situagdo se agrava ainda mais
quando a analise é feita com base nos critérios de pobreza e extrema pobreza,
evidenciando um cenario ainda mais preocupante. Indicaram também que o tipo
de parcela fixa contido na estrutura tarifaria e 0 montante de subsidios aplicados
tém um impacto significativo na capacidade de pagamento das familias.
Ademais, a analise mostrou que a presenca de regulacao estadual, representada
pela Arsae-MG, nao resultou em diferencas estatisticamente significativas em
relacdo a outras agéncias intermunicipais ou municipais de regulagéo,
contrariando expectativas iniciais e sugerindo desafios na implementagao efetiva
das politicas regulatérias. Esses achados evidenciam a necessidade de
fortalecer a regulacdo e aprimorar os mecanismos de subsidio para garantir
maior efetividade na protecao dos usuarios de baixa renda.

As simulagbes de concessao de gratuidade tarifaria para usudrios em
situacao de extrema pobreza e pobreza demonstraram que € possivel viabilizar
a politica sem grande oneracado aos demais usuarios. Os cenarios analisados
indicaram que, no caso da Copasa, aumentos tarifarios médios de menos de 5%
poderiam garantir gratuidade para esse grupo, evidenciando a viabilidade de um
modelo mais inclusivo de acesso a agua e ao esgotamento sanitario. No entanto,

a simulacao levou em conta o atual mercado de tarifa social atendido pelo
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prestador (mercado que pode aumentar) e ndo considerou mudanga no perfil de
consumo derivado da gratuidade, aspectos que devem ser tratados numa
eventual implementacao da politica.

Por fim, o estudo reforgca a importancia da regulacao tarifaria no setor de
saneamento para garantir o equilibrio entre sustentabilidade financeira dos
prestadores e acessibilidade econdmica para os usuarios de baixa renda. Os
achados desta pesquisa contribuem para o debate sobre politicas publicas de
saneamento, oferecendo subsidios para a formulagdo de medidas que ampliem
a inclusao social no acesso a esses servigos essenciais.

Entretanto, o trabalho tem limitagbes importantes de serem mencionadas.
A amostra analisada é relativamente pequena em termos de diversidade dos
dados. O estudo considerou apenas o estado de Minas Gerais com dados
referentes a apenas um ano, 2022. Foram consideradas cinco agéncias
reguladoras, sendo trés intermunicipais, uma estadual e uma municipal. Para
prestadores, foram consideradas quatro empresas privadas, duas empresas
publicas, uma sociedade de economia mista e cinquenta autarquias publicas’.
Para resultados mais robustos, o ideal é que se tenha uma amostra mais ampla
com dados mais heterogéneos. Com as mudancas produzidas no setor pela Lei
14.026/2020, entende-se que a tendéncia é o aumento no numero de agéncias
reguladoras no estado e no pais, além de um aumento da participacao de
empresas privadas no setor, de modo que estudos futuros poderdo contar com
maior diversidade dos dados e consequente maior capacidade para explicar o
comprometimento de renda dos usuarios a partir das variaveis que o
determinam.

Outra limitagdo importante do estudo é o fato de o denominador do
indicador de comprometimento de renda, isto €, a renda total das familias, ser
estimado através das caracteristicas das familias e do marcador do beneficio
Auxilio Brasil contido na base do Cadastro Unico. Idealmente, devem ser
acessados os dados do Sistema de Beneficios ao Cidadao (Sibec), que possui
informacgdes precisas sobre os valores efetivamente repassados a populacéo,
eliminando a necessidade de estimativas em relacdo aos beneficios concedidos
a cada familia.

13 0 modelo econométrico considerou quarenta e nove autarquias publicas, uma vez que foram
avaliados apenas municipios onde ha os servicos de agua e esgoto.
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Novos estudos também podem ser realizados para avaliar a diferenca entre
os comprometimentos de renda em municipios com regulacao por agéncias
reguladoras e sem regulacdo por agéncias reguladoras. De acordo com
levantamento realizado para construgdo do Plano Estadual de Saneamento
Basico em 2022, (PESB, 2022), dos 853 municipios mineiros, 148 nao possuiam
a época regulacao por agéncia reguladora. A anélise pode ser expandida para
outros estados do pais para comparar municipios regulados e nao regulados.

Outro trabalho importante a ser feito nos proximos anos € o
acompanhamento dos desdobramentos da Lei 14.898/2024, que instituiu
diretrizes para a Tarifa Social de Agua e Esgoto em ambito nacional. A lei, que
passou a vigorar em 10 de dezembro de 2024, estabeleceu que, a partir dessa
data, com base no §22 do Art. 7°, os prestadores de servico passaram a ter o
prazo de até 24 meses para adequar seus contratos e implementar a Tarifa
Social. E importante avaliar se os contratos de fato serdo adequados para
implementagéo da tarifa social e se o0s subsidios determinados pela lei serao de
fato aplicados. Especial atencéo deve ser dada ao fato de que a ANA, no ambito
da elaboracdo da Norma de Referéncia de Estrutura Tarifaria para os servigos
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, conferiu as entidades
reguladoras infranacionais a prerrogativa de regulamentar a aplicagao ou nao de
percentual de desconto sobre a tarifa fixa, a partir do entendimento de que a lei
versa apenas sobre faixas de consumo (ANA, 2024b). Desse modo, mesmo com
o beneficio da tarifa social, o indicador de comprometimento de renda de familias
com baixos niveis de consumo pode nao melhorar substancialmente.

Futuras pesquisas podem explorar abordagens complementares, como a
relacao entre o comprometimento de renda e a qualidade dos servigos, questao
levantada neste trabalho a partir do caso da Copanor. A partir do
aprofundamento no tema, é possivel ampliar a compreensao sobre os desafios
e oportunidades para a universalizacdo do saneamento, garantindo que sua
implementag&o ocorra de maneira economicamente vidvel, socialmente justa e

alinhada as necessidades das popula¢cdées mais vulneraveis.
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