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O Brasil tem uma necessidade premente de melhorar

seus servicos de abastecimento de agua e

esgotamento sanitario (AAES). Contudo, nos ultimos

anos, o investimento publico no setor vem
diminuindo, tanto em termos reais quanto em
relacao ao PIB. Além disso, muitas vezes os recursos

sdo gastos com atraso e sem eficiéncia.

A volatilidade macroecon6mica, as tensoes fiscais e os emaranhados burocraticos
criaram um clima de incerteza geral para o setor, que é fundamental para o futuro
crescimento economico e produtividade do pais. O baixo investimento para manter
e expandir a rede de saneamento ajuda a explicar por que apenas 27% dos
brasileiros vivem em areas municipais em que os servicos de AAES foram
classificados como satisfatérios.

Para cumprir suas metas futuras de prosperidade e desenvolvimento de capital humano, o pais
precisa investir mais em infraestrutura de AAES e melhorar a execugdo dos investimentos. O
acesso de todos a servigos de AAES é fundamental para prevenir doengas e reduzir os altos niveis
de poluicdo despejados nos rios e no solo em todo o pais. Servicos de AAES de boa qualidade
ajudam a garantir que os cidadaos sejam membros sauddveis e produtivos da sociedade. Ademais,
reduzem os encargos econdmicos para os governos federal, estaduais e municipais derivados de
altos gastos com saude e danos ambientais.

O acesso a dgua encanada difere significativamente entre zonas rurais e urbanas. Estima-se que
93% da populagdo urbana do pais tenha acesso a uma conexdo de dgua encanada, em contraste
com apenas 32% da populagdo rural, o que comprova a grande lacuna no acesso a dgua encanada.
A lacuna entre regides urbanas e rurais é ainda maior no caso da conexdo a redes de esgoto:
apenas 5% da populagdo residente em areas rurais esta conectada, ao passo que cerca de 71% da
populagdo urbana tem acesso a esses servigos.

A lacuna urbano-rural no acesso a dgua encanada e a rede de esgoto reflete-se também nos decis
de despesas per capita, que podem servir de indicadores de prosperidade domiciliar. Verifica-se
gue apenas 60% dos individuos no decil mais baixo tém acesso a dgua encanada, ao passo que
esse indice é de 93% entre os individuos do decil mais alto. De fato, a proporgdo de individuos com



acesso a agua encanada aumenta de maneira constante de um decil para outro. O mesmo é
observado em relacdo a conexdo a rede de esgoto. Apenas 35% dos individuos do decil mais baixo
estdo conectados a rede, ao passo que até 85% dos individuos do decil mais alto tém acesso a
servicos de esgotamento da rede publica.

Um novo Marco Legal de Saneamento Basico foi aprovado em 2020. O novo marco estabelece
diretrizes e regras nacionais para a alocacdo de financiamento e recursos publicos federais para
obras e acdes de saneamento basico. O principal objetivo da lei é viabilizar a universalizacdo dos
servicos, proporcionando a uniformidade regulatdria do setor e permitindo a prestacao
regionalizada dos servicos como instrumento de garantia da sustentabilidade econémico-
financeira dos prestadores. Apesar desse importante avango na reforma regulatdria do setor, sua
fragilidade financeira foi exacerbada pela pandemia de Covid-19. O horizonte de recuperagao
econdmica geral previsto em 2019 dissipou-se em 2020, quando os bloqueios para conter a Covid-
19 expuseram a fragilidade do pais. O resultado foi uma contracdo do PIB de 9,7% no segundo
trimestre de 2020. Vdrias estatais de AAES, que ja se encontravam em situacao de
descumprimento das regras estabelecidas na lei, foram levadas a insolvéncia.

Uma iniciativa crucial da nova lei é a reducao do poder de monopdlio das estatais de AAES, além
do fomento a concorréncia na prestacdo de servicos por meio do aumento das parcerias publico-
privadas no setor. O objetivo é que estados e municipios “redefinam” os contratos de concessao
em vigor e ampliem o papel do capital privado, mas apenas com fungdes explicitas e sob a gestao
e ampla supervisdo da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico. Além disso, a nova Lei de
Saneamento Basico de 2019 estabelece igualdade de condicdes para a concorréncia entre
empresas estatais e privadas.

Questdes de impacto econdmico nao sado suficientemente consideradas no processo orcamentario
do setor de AAES. Ha quatro elementos basicos a serem considerados: regulamentacdo; tipo de
custos; formas e fontes de financiamento; e politicas tributarias e fiscais. No longo processo
burocratico de definicdo dos orgamentos de AAES, pouco se faz para criar as melhores
combinacgOes desses elementos e reduzir os encargos econdmicos especificos que eles geram.

O setor foi afetado pelos altos niveis de subexecu¢do do orcamento federal, pela lentiddo de uma
reforma tarifdria que visava a aumentar as receitas e pela falta de foco da politica de subsidios
cruzados na ultima década. Quando os recursos sao alocados, o excesso de burocracia e a
aplicacdo de regras desatualizadas muitas vezes impedem que os recursos sejam gastos no prazo.
Alguns estudos estimam que o Brasil poderia obter um ganho potencial equivalente a 4,4% do PIB
se resolvesse essas ineficiéncias nos gastos publicos nos setores de infraestrutura; e até 1% do
PIB apenas na area de infraestrutura de AAES (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020; BANCO
MUNDIAL, 2017a; IPEA-ENAP, 2017).
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Apesar desses beneficios potenciais, o ciclo orgamentario dos servicos de AAES do Brasil ainda
sofre com a limitada conexdo entre a formulacdo de politicas publicas e a capacidade de
financiamento. Muitos municipios estdao presos nessas armadilhas porque os governos locais
dependem excessivamente do governo central para o financiamento de seus investimentos.

Os gastos com AAES permanecem vulnerdveis ndo apenas a choques macroeconémicos, mas
também a capacidade limitada de manobras financeiras causada por altos custos de pessoal e
outras despesas. A auséncia de uma contabilidade publica harmonizada na Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) tem permitido um rapido crescimento da folha de pagamento em
nivel estadual. Além disso, o setor enfrenta dificuldades para arcar com os altos custos fixos e de
manutencado de seus ativos, que possuem longa vida util. A complexidade dos processos de
aquisicoes publicas e uma capacidade limitada de gestdo operacional restringem a
implementacdo das despesas. Como resultado, o setor de AAES tém pouca capacidade de usar
verbas publicas, sejam federais ou locais, para fins de investimento.

Além disso, altos gastos previdenciarios impedem as estatais de AAES de prosperarem
financeiramente e produzirem planos de investimento plurianuais. Outras pressdes vém dos
gastos com energia elétrica, que representam os principais custos das concessionarias de agua e
esgoto depois da mao de obra. As estatais de regides metropolitanas e de capitais estaduais
enfrentam pressdo adicional porque subsidiam suas contrapartes em cidades menores. Na maioria
das empresas estatais, os custos sdo exacerbados pela perda generalizada de dgua que flui por sua
infraestrutura desatualizada, ao passo que as receitas sao reduzidas pela inadimpléncia cronica
dos consumidores.

Apesar dos importantes avangos regulatérios no setor, o Brasil ainda carece de um sistema de
sancdes ou recompensas abrangentes para as empresas de saneamento bdsico com base no
numero e na duracgdo das interrupgdes no fornecimento. Uma maior eficiéncia nos gastos
operacionais poderia ampliar os orcamentos, repassando os custos para as tarifas de agua.
Ademais, a ampliacdo do papel das empresas privadas poderia promover maior concorréncia, o
gue ajudaria a melhorar a qualidade dos servicos.

As regras e regulamentos financeiros do Brasil preferem reduzir gastos em vez de aumentar as
receitas para tentar resolver problemas orgcamentarios. Essa realidade resulta em menos
investimentos destinados a substituir ativos, melhorar a qualidade da infraestrutura e expandir a
cobertura. Pouca atenc¢do é dada a criacao de novas formas de aumentar as receitas das estatais.

O Brasil é a sétima maior economia do mundo e ocupa a 1122 posi¢do no ranking de saneamento
entre 200 paises®. Entre 2011 e 2020, o saneamento bdsico apresentou uma taxa média de
expansdo de 4,1% ao ano, inferior a da década anterior (2000-2010), que foi de 4,6% ao ano. O
indice de Saneamento Basico demonstrou que o Brasil tem desempenho pior no setor de AAES que
a América do Norte e Europa. Além disso, o desempenho brasileiro foi inferior ao de alguns paises
do Norte da Africa e do Oriente Médio, com renda média muito mais baixa que a do Brasil. Mesmo
paises como Equador, Chile, Honduras e Argentina apresentam uma classificacdo melhor de AAES.

1 0 indice considera aspectos de cobertura, qualidade e desempenho dos servigos de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitario (AAES). Ver Ranking do Saneamento Basico do Instituto Trata do Brasil (2019). Ver
também Instituto Trata do Brasil (2014): Beneficios Econdmicos da Expansdo do Saneamento Brasileiro.



As alocacbes de verbas publicas para o setor de AAES representam uma parcela menor do PIB
que as de setores comparaveis. Na Ultima década, a participacdo no PIB do orcamento do setor
de AAES diminuiu, ao passo que, em alguns outros setores, o valor aumentou proporcionalmente
(ensino basico) ou permaneceu razoavelmente estavel (atencdo primaria a saude). Apenas 4 das
27 unidades federativas do Brasil gastaram mais com AAES em 2019 que em 2013 (Sergipe, Rio
Grande do Sul, Tocantins e Distrito Federal). Isso explica, em grande parte, por que a rede
brasileira de abastecimento de agua permaneceu praticamente inalterada na ultima década. No
entanto, o Brasil realizou avancos louvaveis na cobertura de esgotamento sanitario nesse
periodo. O custo de adicionar um domicilio a mais a rede de abastecimento de dgua é alto em
comparac¢ao ao custo de adicionar um domicilio a rede de esgoto ou tratar um metro cubico de
esgoto a mais.

Para gastar seus recursos de maneira oportuna e eficiente, os municipios precisam promulgar Planos
Municipais de Saneamento Bdsico (PMSBs), mas muitos ainda ndo o fizeram. Sem esses planos e
sem capacitacao, é dificil honrar os contratos de concessdao com eficiéncia e gastar os recursos
publicos dentro do prazo. Os recursos federais para AAES sdo direcionados predominantemente
aos estados com populagcbes mais altas. A eficiéncia no gasto desses repasses apresentou
flutuacBes menores entre 2005 e 2018, mas nao houve melhorias reais na eficiéncia geral.

RESUMO EXECUTIVO
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Uma das principais constatacdes dessas estimativas é que o investimento no setor de AAES é
concentrado em insumos brutos, maquinario e obras de engenharia. Cinquenta por cento dos
investimentos urbanos em abastecimento de dgua estdo concentrados em apenas cinco estados:
Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Santa Catarina. Nesses cinco
estados, serdo necessarios investimentos anuais em sistemas de AAES urbanos de cerca de 0,7%
do PIB estadual, em média, para atingir os objetivos de universalizacao.

A Covid-19 tem aumentado a pressao, pois a crise elevou as despesas contingentes e limitou os
investimentos de capital. Em tempos de pandemia, uma governanga forte e a sustentabilidade
financeira das redes estatais de saneamento basico podem ajudar a combater a contracao
econdmica, promovendo gastos eficientes de recursos publicos, mais equidade e metas de
desenvolvimento. Em seu estado atual, o sistema de AAES do Brasil ndo é capaz de garantir isso.

O Brasil espera atingir a cobertura universal de AAES até 2033. No entanto, se forem mantidas as
taxas e praticas atuais de investimento, essa data pode ser adiada para 2050 — cerca de 20 anos
mais tarde. Os custos para a sociedade e a economia serdo enormes se o pais ndo superar seus
desafios de AAES. Ndo é tarde demais. Com mudancas bem planejadas nas politicas e nos recursos
e com implementacdo adequada de novas leis, o Brasil ainda pode atingir a meta de 2033.

A reforma dos subsidios é essencial para aumentar o acesso dos mais pobres a dgua e ao
esgotamento sanitario. Uma analise das tarifas de 4gua e esgoto e dos subsidios ao consumo
oferece uma visdo de quao regressivos sao esses subsidios. Entre os que ndo tém acesso a subsidios
de agua e esgoto, ha mais pessoas pobres que ricas. Os subsidios ao consumo de servigos de agua e
esgoto ndo sao direcionados as populagdes mais vulneraveis ou pobres de maneira adequada. Para
melhorar o desempenho do direcionamento de subsidios ao consumo de servigos de dgua e esgoto,
0 pais poderia expandir a drea de cobertura de sua rede de dgua encanada e, posteriormente,
aumentar o acesso a dgua encanada para toda a populagao, especialmente nas comunidades rurais
ou de dificil acesso.

Em nivel nacional, o erro de inclusdo dos subsidios a agua é de cerca de 22%, e o erro de exclusdo,
57%. Isso significa que até 22% dos 60% de familias no topo da distribuicdo de renda receberam
subsidios de dgua indevidos, e 57% dos 40% de familias na base da distribuicdo de renda nao
receberam subsidios devidos de agua.

A nova Lei de Saneamento Basico do Brasil promove condi¢des para reduzir os riscos e superar
os desafios enfrentados pelo setor. No entanto, é essencial que sua implementacdo seja eficaz
para que possa atingir os objetivos do setor e produzir resultados. A lei promove a padronizacdo
dos contratos de AAES de todos os tipos de prestadores de servicos, o que reduzira tanto os
riscos regulatdrios quanto os custos de conformidade com os padrdes de desempenho. A nova
funcdo de gestdo a ser desempenhada pela ANA na implementacdo da lei também exigira apoio
e desenvolvimento de sua capacidade institucional. A ANA terd competéncia juridica para (i)
elaborar contratos padronizados que explicitamente considerem parametros-chave de
desempenho de eficiéncia e universalizacado; (ii) identificar fontes complementares de receita
gue possam melhorar o desempenho financeiro geral das estatais e dos prestadores de servicos
de AAES; e (iii) desenvolver um procedimento técnico para o calculo de seguros ou sistemas de
compensacao para bens reversiveis ndo amortizados no momento da rescisdo do contrato.



Esta Revisao de Despesas Publicas de AAES

no Brasil contém importantes conclusdes e

recomendagdes na area de politicas publicas.

CONSTATAGAO

1

A fragmentagao entre programas, niveis de governo e fontes
orcamentdrias e ndo orgamentdrias resulta em perda de eficiéncia,
sobreposicdo de fungdes e falta de coordenacgao.

Apoiar a capacitagdo técnica para ajudar os planos estratégicos locais
de AAES a melhorar as transferéncias do governo federal aos
governos locais. Isso aprimoraria (1) os resultados do setor, (2) a
eficiéncia da execucdo orcamentaria e (3) a equidade na alocacdo de
investimentos. A nova Lei de Saneamento Basico dara a agéncia
reguladora ANA um papel explicito na supervisdo e coordenacado dos
programas de investimento e despesas de AAES, e essa maior
capacidade administrativa da ANA resultaria em melhor coordenacao

RECOMENDACAO

1

institucional.
CONSTATACAO As lacunas financeiras e de investimentos do setor de AAES vém
crescendo ao longo do tempo a uma taxa maior que o orgamento e as
2 receitas. As taxas de retorno sobre o capital (investimentos) no setor

sdo modestas e as inovacgdes tecnoldgicas, limitadas (medicao,
supervisdo, prestacado de servicos).

RECOMENDACAO Diversificar e expandir as receitas das estatais de AAES e aumentar os
investimentos do setor privado no setor nos termos da nova Lei de
2 Saneamento Basico, de forma a mobilizar recursos extras para

melhorar a qualidade dos servigos e expandir a cobertura em dreas
vulneraveis.

resumo executivo



CONSTATAGAO

3

RECOMENDACAOQ

3

CONSTATACAO

4

RECOMENDAGCAO

4

CONSTATACAO

5

RECOMENDACAOQ

5

Os orgamentos alocados e as despesas incorridas no setor precisam
se equilibrar numa situa¢do de lucro econémico zero, mas as estatais
de AAES encontram-se longe desse objetivo porque as despesas
aumentam seu défice financeiro, elevando o custo econémico da
prestagdo de servigos.

Aplicar sistematicamente o principio de orcamento de desempenho
(OD) para fazer com que as alocagGes e despesas convirjam para o
lucro econdmico zero e aumentar a transparéncia fiscal. Especificar
diretrizes e apoio institucional para ampliar o uso de ODs.

Com os investimentos em AAES reduzidos quase a metade (de USS 6,8
bilhdes para USS 3,6 bilhdes), o pais esta fazendo mais com menos
recursos e buscando maneiras de otimizar sua alocagao orgamentaria
anualmente. A agua ndo faturada e perdas de dgua sao os principais
entraves ao desempenho.

Adotar programas para reduzir o volume de agua nao faturada e as
perdas de agua, o que ajudaria a melhorar o desempenho financeiro
e aumentar o retorno dos investimentos no setor. O Instituto Trata
Brasil e o Banco Mundial estimam essas medidas poderiam gerar
ganhos de RS 21 bilhdes a RS 37 bilhdes (USS 4 bilhdes a USS 7
bilhdes).

A aplicagdo abrangente da Lei de Saneamento Bdsico de 2019 poderia
ser de grande ajuda para o cumprimento da meta de universalizacao
de servigos de AAES até 2033. A universalizagdo, por sua vez, geraria
beneficios adicionais para o Brasil, na forma de reducao dos custos
derivados de doencas causadas por falta de acesso ou de tratamento
adequado da 4dgua e do esgoto.

Desenvolver uma estrutura robusta de coordenagao entre o
Ministério do Desenvolvimento Rural e o Ministério da Salude para
implementar a nova lei. Defender o planejamento plurianual e
orcamentos incrementais para atingir os objetivos de universalizacao
e reduzir os custos para os contribuintes e o sistema de saude.
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No Brasil, os servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario (AAES) sdo
financiados por uma combinagdo de tarifas pagas pelos consumidores; verbas
publicas de programas; subsidios (de tributos) ou concessoes (repasses); e
investimentos do setor privado. Este relatério concentra-se na componente de
despesas publicas. Ele examina as tendéncias e a situagao das alocagdes de gastos
no setor, analisando sua eficiéncia, sua equidade e os principais gargalos
institucionais. O relatério inclui uma andlise da incidéncia de beneficios para
demonstrar a importancia de aumentar os investimentos e atingir os beneficios
socioecondmicos do servico universal. Além disso, o relatério destaca as
vulnerabilidades que as despesas publicas enfrentam em relagao as tendéncias
macroeconOmicas e fiscais do pais; a atual realocagdo de fundos devido a Covid-19;
e como a recém-aprovada Lei de Saneamento Basico pode fornecer um marco
regulatorio para aumentar os investimentos do setor privado.

A prestagao de servigos de agua e esgotamento sanitario é um processo complexo
gue envolve varios ministérios e érgdaos governamentais, bem como prestadores de
servicos do setor privado e ndo governamental. A gestdo financeira publica (GFP) é
um método de andlise usado neste relatdrio que mapeia questdes complexas de
financiamento e contabilidade. Essa forma de analisar o financiamento publico do
setor de AAES é particularmente eficiente, pois permite compreender seus altos
custos de infraestrutura, a prevaléncia de monopdlios naturais e os beneficios para a
saude publica, o bem-estar socioeconémico e o meio ambiente.

[. Objetivo

O objetivo desta Revisao de Despesas Publicas de AAES (RDP de AAES) é analisar as tendéncias,
barreiras e oportunidades dos gastos publicos para melhorar a eficiéncia e a equidade do setor. A
RDP de AAES faz uso das informacdes disponiveis para identificar como os gastos publicos sdo
realizados e como contribuem para os resultados de desenvolvimento. A andlise é, entdo, usada
para identificar reformas que tornariam os gastos publicos mais eficazes, eficientes e equitativos,
além de detalhar as informacdes e as lacunas financeiras do setor. Os servicos de AAES constituem
um conjunto integrado de atividades que necessitam de regulagdao, monitoramento e
planejamento. Isso é particularmente relevante para o Brasil, porque seu setor de AAES estd
passando por mudancas regulatdrias e de politicas cujo objetivo é: (1) atingir as metas ambiciosas
da agenda de universalizagao de 2033; (2) aumentar a qualidade e o desempenho do servigo geral;
e (3) alavancar financas publicas para fazer o melhor uso possivel dos recursos limitados e alcancar
os resultados de desenvolvimento.



[I. Publico

Este estudo fornece informacgdes Uteis para as instituicdes responsaveis pelo processo
orcamentario no Brasil, bem como para os 6rgdos do setor publico que realizam a execucao,
fiscalizacao e planejamento do setor. Algumas das institui¢des envolvidas no processo
orcamentdrio no Brasil sdo o Ministério da Economia (ME); o Tribunal de Contas da Unido (TCU); a
Controladoria-Geral da Unido (CGU); os Tribunais de Contas Estaduais (TCEs); e o Comité
Interministerial de Saneamento Basico (Cisb). As instituicOes publicas responsaveis pelos servicos
de AAES s3o o Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR); a Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA); o Ministério do Meio Ambiente (MMA); a Associacdo Brasileira de
Engenharia Sanitdria e Ambiental (Abes); o Banco Nacional de Desenvolvimento Econ6mico e
Social (BNDES) e outros bancos de desenvolvimento nacionais e regionais de desenvolvimento
(BDNRs); as companhias estaduais do saneamento basico (Cesbs); a Associacdo Brasileira de
Agéncias de Regulacdo (Abar); as agéncias de regulacdo estaduais (AREs); o Departamento
Nacional de Obras de Saneamento (DNQOS); o Ministério da Saude (MS); a Fundacao Nacional de
Saude (Funasa); os governos municipais; e os prestadores e operadores privados (POPs) de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.



[II. Escopo e defini¢des

No Brasil, os servigos de AAES sao chamados coletivamente de saneamento bdsico. Esse termo
cobre o abastecimento de dagua, o esgotamento sanitario, a rede de esgotos, o tratamento de
aguas residuais e a infraestrutura pluvial?. Nas ultimas décadas, a definicdo de AAES no Brasil
evoluiu, com a nogdo de "abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio" sendo
progressivamente substituida pelo conceito de saneamento basico, que privilegia uma
abordagem mais abrangente das intervencdes de politicas publicas sobre habitats humanos
visando a protegdo da saude publica e do meio ambiente. Esta RDP de AAES funciona como um
estudo independente, considerando os complexos processos institucionais, regulatoérios e
orcamentdrios que contribuem para a prestagao de servigos, o que resulta em enormes variagdes
geograficas. Além disso, como o Brasil é um pais federal, ha nuances e politicas diferenciadas em
nivel local que afetam o desempenho e a eficiéncia dos gastos publicos do setor.

As perdas de agua e a eficiéncia energética do setor de servicos publicos de dgua no Brasil variam
conforme a area geografica, e pouco progresso foi realizado nos ultimos cinco anos. A perda
média de agua nas concessionarias de dgua brasileiras é de cerca de 40% (incluindo perdas fisicas
e aparentes). Em alguns casos, a perda excede 60%. Os altos niveis de perda de dgua reduzem o
faturamento das empresas e, consequentemente, sua capacidade de obter financiamento e
investir em melhorias. Depois da mdo de obra, as despesas com eletricidade constituem o maior
custo das concessionarias de agua. Como tal, as empresas fariam bem em aumentar sua eficiéncia
energética.

As categorias de despesas neste estudo ndo incluem a totalidade dos investimentos publicos em
abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Isso se deve a complexidade das praticas de
classificacdo orcamentaria. A provisao de infraestrutura hidrica, por exemplo, envolve uma cadeia
de valores de elementos (coleta, tratamento de 4dgua bruta, abastecimento, reserva,
armazenamento, coleta e tratamento de efluentes etc.) que exige investimentos em todo o
percurso. Alguns elementos sado classificados no Brasil como saneamento basico, ao passo que
outros sdo considerados gestao sanitdria ou saneamento ambiental. Outro exemplo dessa
complexidade é a gestdo de bacias hidrograficas, que envolve elementos distintos, como
protecdo contra eventos climdticos extremos e protecdo de ecossistemas. Tanto a “gestdo de
bacias” quanto a “infraestrutura” tém custos distintos (funcGes orcamentarias e fontes de
financiamento) que sdao administrados por diferentes instituicGes, como, por exemplo, o 6rgao
gestor estadual, a concessionaria de abastecimento ou a concessionaria de geragao de energia
hidrelétrica. Assim, esta andlise ndo é capaz de considerar categorias que, embora possam ser
importantes para a qualidade dos servigcos de AAES, ndo estdo incluidas como classificacdo
funcional no processo orgamentdrio do saneamento basico.

2 Além disso, pode incluir a gest3o de residuos sélidos.



[V. O relatério

Esta Revisdao de Despesas Publicas de AAES visa a oferecer uma andlise atualizada e detalhada das
tendéncias orcamentarias, dos servicos de AAES e das metas para alcancar a universalizagdo no
Brasil. O relatdrio segue as diretrizes da iniciativa de RDPs de AAES da Préatica Global para a Agua e
a Nota de Orientacdo para Revisdes de Despesas Publicas com Agua (BANCO MUNDIAL, 2012). A
RDP de AAES do Brasil tem, como escopo, um marco analitico abrangente (figura 1) e debate as
reformas (regulatdrias e institucionais) que podem ajudar a preencher as lacunas orcamentarias e
de investimento do setor. A iniciativa global de Revisdes de Despesas Publicas com Abastecimento
de Agua, Esgotamento Sanitario e Higiene (Wash PER, na sigla em inglés) forneceu apoio na
definicdo do escopo e da metodologia, de forma a padronizar a estrutura analitica com outros
estudos de Wash PER realizados em sete paises (figura 2).

Este relatdrio se divide em dez secdes. A secdo 1 é a introducdo. A se¢do 2 apresenta o quadro
macroeconomico do pais e os niveis de investimento em infraestrutura. A secdo 3 examina o
sistema de gestdo financeira publica e institucional para ilustrar os ciclos orcamentarios e o
sistema de alocacdo de recursos no Brasil. A secdo 4 apresenta informacgdes basicas de AAES em
termos de cobertura, desempenho dos servigos, qualidade e referéncias financeiras e operacionais
em empresas estatais e concessiondrias de AAES. A secdo 5 apresenta a alocacdo de despesas
publicas. A secao 6 detalha questdes relacionadas ao planejamento, ao orcamento e aos gastos
subnacionais que explicam a situacdo de ineficiéncias e iniquidades no uso de recursos publicos

FIGURA 1
Marco analitico da Iniciativa Global de RDPs de AAES
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Fonte: Parceria Global de Seguranga Hidrica e Saneamento (GWSP), 2019.
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FIGURA 2
RDPs de AAES recentes apoiadas pela Iniciativa Global
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Fonte: Parceria Global de Segurang¢a Hidrica e Saneamento (GWSP), 2019.

no setor. A segao 7 apresenta as lacunas de financiamento e os impasses de investimentos e
gastos no setor. A se¢do 8 descreve as disposi¢cdes e politicas de AAES afetadas pela nova Lei de
Saneamento Basico. A se¢dao 9 contém uma breve andlise dos impactos da Covid-19 na dotagao
orcamentdria do setor e dos 6nus sanitarios decorrentes de servicos inadequados de
abastecimento de agua, esgotamento sanitdrio e higiene (Wash). Por fim, a se¢do 10 apresenta as
conclusdes e tece recomendagdes de politicas publicas.

1. INTRODUCAO: DO QUE TRATA ESTA REVISAO DE DESPESAS PUBLICAS COM ABASTECIMENTO DE AGUA E ESGOTAMENTO SANITARIO?



2. Tendencias
macroeconomicas e
Investimentos em

infraestrutura




Os orgamentos publicos alocados ao setor de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario (AAES) ndo aumentam em um ritmo constante, mas flutuam
consideravelmente em meio a condigdes macroecondmicas frageis e volateis. O PIB
brasileiro sofreu uma contracdo de 3,5% em 2015 e 3,3% em 2016, o que consistiu na
recessao mais profunda da histéria recente do pais. A crise econ6mica trouxe um
rapido aumento no desemprego — 2,6 milhdes de empregos foram perdidos naqueles
dois anos. A recuperacao foi fraca, com crescimento de apenas 1,1% nos anos de 2017
e 2018. A taxa de desemprego atingiu um pico de 13,6% em margo de 2017 e s6
diminuiu lentamente para 12,7% em margo de 2019; e a maioria dos empregos
recuperados eram de baixa qualificacdo e informais. Os multiplicadores fiscais dos
investimentos publicos tiveram pouco efeito na contengao de quedas drasticas do PIB
(figura 3). Todavia, essas desaceleracdes econdmicas foram ofuscadas pelos choques
gue atingiram o pais em 2020 com o surgimento da Covid-19. O desemprego atingiu

quase 20% nos primeiros meses da pandemia. A crise prolongada ameagou uma
década de progresso social entre 2005 e 2015, periodo em que 24,8 milhdes de
brasileiros sairam da pobreza e o coeficiente de Gini caiu de 0,59 (1999) para 0,51.

O crescimento sustentado e a consolidacgao fiscal sdo vitais para a estabilidade do financiamento
publico do setor brasileiro de AAES. No entanto, a literatura demonstra que, quando um pais
realiza ajustes fiscais, o investimento publico costuma sofrer uma parcela desproporcional dos
cortes. Trata-se de um padrdo bastante comum nas economias emergentes (BANCO MUNDIAL,
2003; SERVEN 2007). A razdo aparente é que cortes nas despesas de capital podem ser
politicamente mais palatdveis que cortes nas despesas correntes (ARDANAZ; IZQUIERDO, 2017;
AREZKI; ISMAIL, 2013).

A ampliacdo dos investimentos publicos em AAES depende de condi¢des macroecondmicas
favordveis e de clareza no setor (regulatéria, operacional e institucional), para que seja possivel
atrair investimentos complementares do setor privado. Por sua vez, espera-se que a recuperacao
do investimento privado no setor brasileiro de AAES ganhe impulso apenas gradualmente, devido
a baixa utilizagdo da capacidade instalada e as incertezas politicas sobre o ritmo das reformas
estruturais. O rapido avanco na implementacdo de reformas (entre as quais a aceleracdo da
consolidagao fiscal; a remocgado de distor¢des regulatérias e politicas nos mercados de produtos e
fatores; e a melhoria do ambiente de negdcios) impulsionariam o crescimento do PIB. As
restri¢des fiscais, por outro lado, diminuirdo o consumo do governo e o investimento publico nos
préoximos anos, tornando a expansao da infraestrutura altamente dependente da participagao do
setor privado (figura 4).

As politicas macroeconémicas e tributarias afetam os niveis e as aloca¢des do orcamento federal,
especialmente para o setor de AAES, ao reduzirem as pressdes financeiras nos estados e
conterem o aumento das despesas com pessoal e verbas rescisdrias das empresas estatais. Mais
de 50% dos estados enfrentam restricdes de liquidez, e oito ja declararam estado de calamidade
financeira. Isso se deve ao rapido crescimento da folha de pagamentos e pensdes, além da



FIGURA 3
Déficit fiscal primario do Brasil, 2011-2018 (a esquerda) e efeito do investimento publico no PIB, 2016—2019 (a direita)
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Fonte: Izquierdo et al., 2019; FMI, 2016b, “Brazil’s
Fiscal Multipliers.”

suspensdo dos pagamentos por servicos de AAES devido a Covid-193, o que resultou na
estagnacdo das receitas. A bancarrota em nivel subnacional representa um grave passivo
contingente para o governo federal e reduz seus orcamentos, porque a maior parte da divida
subnacional (cerca de 12% do PIB) é devida ou garantida diretamente pelo governo federal, o qual
também pode ser forcado a assumir a prestacdo de servigos publicos subnacionais.

Esforgos recentes para reestruturar as dividas estaduais com o governo federal tiveram impacto
limitado na resolucdo da crise de liquidez dos estados. Os esforcos deixaram de abordar as causas
subjacentes e resultaram em inadimpléncia e na dependéncia de resgate federal. Para superar
isso, o governo federal pretende lancar um Plano de Equilibrio Fiscal (PEF) plurianual para
fornecer USS 2,5 bilhdes em garantias federais para novos empréstimos aos estados em troca de
medidas de ajuste que restaurem o equilibrio fiscal*.

3 Refere-se a pagamentos n3o efetuados ou “suspensos” de servicos de AAES em decorréncia da Covid-19 e que,
portanto, reduzem ou estagnam as receitas da empresa.

4 0 programa forcaria um ajuste fiscal combinado projetado de cerca de USS 10,2 bilh&es (0,5% do PIB) para os 13
estados que potencialmente estariam aptos a participar.



FIGURA 4
Modelo de fluxos de investimentos dos principais setores de infraestrutura do Brasil
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A lei do PEF também prevé mudancas na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) com o propdsito de
melhorar a prevencao de desequilibrios fiscais. A auséncia de uma contabilidade publica
harmonizada na LRF permitiu o rapido crescimento da folha de pagamento em nivel estadual, o
principal fator das despesas publicas dos estados. As alteracdes propostas da LRF definem mais
estritamente as despesas com pessoal, limitando a interpretacdo dos tribunais de contas
estaduais. Isso forcaria todos os estados a cortar seus gastos com pessoal em cerca de USS 6,3
bilhdes (0,3% do PIB) em cinco anos®. Um Conselho de Administrac3o Fiscal, ja previsto no art. 67
da LRF, melhorard a articulagdo entre os governos federal, estaduais e municipais, o que poderia
atribuir mais certeza aos ciclos fiscais e orcamentarios.

A reducao dos passivos contingentes do governo federal deve ser realizada por meio do
compartilhamento adequado dos riscos fiscais entre os governos federal, estaduais e municipais
(DOS SANTOS; DE CASTRO, 2018). Isso requer a criacdo de uma estrutura que possa reduzir os
riscos morais nas relagdes fiscais relacionadas a AAES entre o MDR/ANA e o MS. Também sera
necessaria a aceleracao das reformas fiscais nos governos subnacionais para limitar o crescimento
de suas despesas estruturais. Dada a grande importancia dos impostos sobre o consumo para os
governos estaduais e municipais®, os estados menos descentralizados (com maior dependéncia do
consumo em seu PIB) foram os mais atingidos pelos impactos econémicos da Covid-19, inclusive
muitos estados mais pobres do Norte e Nordeste do Brasil.

Diante dessas politicas, os gastos publicos com AAES permanecem vulnerdveis a riscos
macroeconomicos, e a capacidade de manobra para atingir as metas do setor é limitada. A
participacdo do setor privado, aliada ao aumento da eficiéncia dos gastos publicos e a
simplificacdo do sistema tributario, pode fazer com que os investimentos prosperem e tenham
mais impacto. Também é necessario aumentar o investimento em infraestrutura para garantir
gue a infraestrutura de AAES seja reposta e expandida de forma a atender a demanda atual e
crescente. Aumentar o investimento publico em tempos de estagnacdao econdmica e baixas taxas
de juros é um impulso de demanda eficaz no curto prazo, além de gerar beneficios de longo prazo
no que diz respeito ao aumento da capacidade produtiva. No entanto, o Brasil registrou um dos
menores niveis de investimento em infraestrutura (2% do PIB em média entre 2000 e 2017) em
comparac¢do com seus pares (figura 5), resultando em uma deterioracdo do estoque de
infraestrutura e em gargalos agudos para a producio’.

5 Além disso, os governos estaduais ndo podem mais autorizar aumentos salariais que superem seus

mandatos.

6 A carga tributdria municipal é determinada principalmente por dois impostos: Imposto sobre Servicos de
Qualquer Natureza (ISS) e o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU). O primeiro é um
imposto indireto, incidente sobre a producdo do setor de servicos, e o segundo é um imposto direto sobre o
imdvel urbano. Entre 1980 e 2016, esses dois impostos representaram, em média, mais de 60% da carga
tributaria municipal. Em 2016, essa taxa foi de 57,7%.

7 Segundo o ME e o IBGE, o baixo crescimento da produtividade total dos fatores (PTF) entre 1996 e 2018 limitou
o0 aumento da renda per capita a apenas 0,7% ao ano desde meados da década de 1990. Isso equivale a um
décimo da taxa observada na China e apenas metade da média nos paises da OCDE.




FIGURA 5
Investimentos em infraestrutura por setor (% PIB),
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Fonte: Lins e Ferreira, 2019.

Investimentos insuficientes em infraestrutura, principalmente em AAES, prejudicam o potencial
brasileiro de aumentar sua competitividade e capital humano. O investimento limitado ja esta
afetando a qualidade da infraestrutura e prejudicando a competitividade do pais (figura 6). As
lacunas de investimento em relacdo a outros paises vém aumentando nos ultimos dez anos.
Como o Brasil tem espaco fiscal limitado e dividendo demografico em declinio®, a aceleracdo do
crescimento da produtividade continua a ser fundamental para o crescimento de longo prazo
do pais. Para tanto, as reformas devem se concentrar em aumentar a competitividade global do
Brasil por meio de investimentos em infraestrutura.

A pandemia de Covid-19 continua a aumentar as despesas contingentes e agravar o investimento
de capital limitado, reduzindo as receitas fiscais. Os estados do Norte e Nordeste, por exemplo,
perderam cerca de RS 113,7 bilhdes em receitas (13,5% da receita total de 2019). Isso resultou em
déficits fiscais anuais acima de 5% do PIB®. A figura 7 apresenta o aumento da arrecadacio
tributdria em muitos municipios entre 2005 e 2017. No entanto, o aumento da arrecadacdo de
impostos ndo significa necessariamente que os novos recursos estariam disponiveis para gastos

8 0 dividendo demografico é o crescimento econémico acelerado que pode resultar de um rapido declinio na
fecundidade de um pais e da subsequente alteracdo da estrutura etdria da populagdo.

% Ver Banco Mundial, 2020. Covid-19 no Brasil: Impactos e respostas de politicas publicas.

Washington D.C.
https://documentsl.worldbank.org/curated/en/106541594362022984/pdf/COVID-19-in-
Brazil-Impacts-and-Policy-Responses.pdf
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FIGURA 6
Servigos, qualidade e competitividade da infraestrutura no Brasil, 2017

Acesso a servigos selecionados de Correlagdo entre competitividade e
infraestrutura, 2008-2018 qualidade da infraestrutura
(aproximadamente) 7

Porcentagem da populagdo

2008 2018 2008 2018 2008 2018 2010 2015

indice de qualidade da infraestrutura

Abastecimento Esgoto e Eletricidade Internet/TIC 2
de dgua drenagem
1
I Rural I Urbana
2,5 35 4,5 5,5
indice de competitividade global

Fonte: BID, 2019. Setor de infraestruturas, em Fonte: FEM, 2017. indice de infraestrutura baseado
pesquisa para o biénio 2018-2019. em percepgoes.

imediatos!?: hd restri¢cbes regulatdrias que ditam como os municipios devem usar os impostos.

As receitas fiscais municipais podem constituir uma das principais causas da ineficiéncia das despesas
(BANCO MUNDIAL, 2017). Municipios mais ricos, com altas receitas fiscais por cada conexdo de AAES,
tendem a ndo ser mais eficientes na provisdo desses servicos que municipios mais pobres (BANCO
MUNDIAL, 2018). Logo, é provavel que, para cumprir o marco regulatério da politica tributaria,
muitos municipios ricos estejam gastando recursos que ndo necessariamente melhoram seus
resultados de AAES. Devido ao drastico aumento na demanda por AAES e a transicao demografica, o
pais precisa de uma alteracdo na eficiéncia dos gastos, o que é fundamental para alcancar a
universalizac3o.

Os fatores macroeconomicos e fiscais sdo os principais determinantes da sustentabilidade do
financiamento publico nos principais setores de desenvolvimento do Brasil, inclusive o de AAES
(BANCO MUNDIAL, 2017). Sem duvida, o pais gasta muito mais do que pode, e as despesas atuais
aumentam consistentemente e colocam em risco a sustentabilidade fiscal. Além disso, a
turbuléncia da Covid-19 prejudicou gravemente as estatais do pais (BANCO MUNDIAL, 2020a).

10 0s municipios sdo obrigados a prestar contas das acdes do ano anterior 8 STN. A STN tem um prazo de 60 dias
para disponibilizar essas informagGes a populagdo. Apesar dessa regra, dados de mil municipios ndo estdo
disponiveis ou apresentaram inconsisténcias que impediram uma analise profunda dos gastos publicos
localmente.




FIGURA 7
Arrecadac3o tributéria por municipio (2010, em RS)
Arrecadacdo de receitas tributarias por municipio (2005) Arrecadagdo de receitas tributdrias por municipio (2017)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN), 2018; indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF) 2017.
|. Multiplicadores e impactos de investimentos em AAES

Usando um modelo de equilibrio geral computavel do Brasil, o TERM-BR?'!, foram estimados os
impactos do aumento de investimentos nos setores de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario (AAES) no Brasil. O modelo TERM-BR calibrado para o ano de 2015, utilizando a matriz
insumo-produto brasileira daguele ano e outras bases de dados oficiais, permite uma
caracterizacdo detalhada da economia brasileira, tais como a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (Pnad), a Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) e a Producao Agricola Municipal
(PAM) — todos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)*2.

A analise foi baseada na comparacdo de um cenario de linha de base com os resultados da
simulacdo. O modelo foi calibrado para o ano de 2015 comparado ao periodo 2015-2018 (ultimo
ano disponivel das Contas Nacionais do Brasil), quando a linha de base foi definida para
representar os valores passados observados dos agregados macroeconémicos. A linha de base é
comparada a cenarios futuros baseados em projecdes da economia com informacdes

11 Ver descri¢do do modelo no anexo.
12 Um documento de referéncia sobre a anélise do TERM-BR para a revis3o de gastos publicos descreve

a metodologia, as etapas, as premissas e os detalhes das estimativas.
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macroecondmicas do cendrio IPCC SSPS213, principalmente em relac3o a previsdo de aumento do
PIB, além das estimativas de crescimento populacional do IBGE, tanto em nivel nacional quanto
estadual. Uma vez estimada a linha de base, as simulacdes de politicas'* podem ser comparadas a
ela, e as diferengas sao relatadas como resultados das politicas.

As simulacdes foram baseadas em quatro cenarios, de acordo com diferentes premissas
relacionadas a: (a) fontes de financiamento para o setor de AAES (externas e internas)®>; (b)
mudancas nos investimentos em AAES; e (c) choques de produtividade baseados na carga de
doenga derivada de acesso limitado a AAES. Os cenadrios foram definidos da seguinte forma:

e Cenario 1: aumento dos investimentos em AAES, sendo todo o investimento
financiado por fluxos financeiros externos. Nenhum choque de produtividade do
trabalho.

e (Cendrio 2: aumento dos investimentos em AAES. Parte do investimento é financiada por
meio da reducdo do consumo interno, e parte é financiada por fluxos financeiros
externos. Nenhum choque de produtividade do trabalho.

e Cenario 3:igual ao cenario 1, acrescido do aumento da produtividade do trabalho.

e Cenario 4:igual ao cenario 2, acrescido do aumento da produtividade do trabalho.

As simulagdes compreendem choques de investimento no setor de AAES. A média anual de
investimentos precisa ser de entre 2019 e 2033 para atingir a universaliza¢do (tabela 1). Os
investimentos no setor de AAES usam principalmente produtos dos setores de metalurgia,
maquinarios e construcdo. Portanto, a localizacdo geografica das industrias que produzem esses
bens é importante para determinar os resultados.

Mais investimentos em AAES resultam em ganhos de produtividade do trabalho devido a
melhorias nas condicOes gerais de saude. Isto se aplica especialmente as populacdes mais pobres.
Os ganhos de produtividade do trabalho®® s30 menores nos estados do Sudeste devido a alta
cobertura de AAES e a menor incidéncia de doencas relacionadas a AAES em comparacdo aos
estados das regiGes Norte ou Nordeste. O nimero de Avai perdidos em um ano devido a servicos
ndao melhorados de Wash representa a perda de tempo que poderia ser evitada por meio do
fornecimento desses servicos melhorados.

13 Para uma descricdo do cendario SSPS2, ver a seguinte referéncia do Painel Intergovernamental sobre Mudancas
Climaticas (IPCC): https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2018/02/WG1AR5_Chapter12_FINAL.pdf.

14 A elaboracdo de cendrios para as simulacdes envolve duas fontes principais de dados: investimentos em

AAES por regido; e ganhos de produtividade resultantes dos investimentos em AAES.

15 Essas s30 premissas importantes porque, com o financiamento externo para investimentos em AAES, as
varidveis macroeconomicas afetadas estdo relacionadas ao balanco de pagamentos do setor externo, ao passo
gue, para fontes internas de investimentos em AAES, ha implicacGes de reducdo do consumo interno para
compensar o aumento dos investimentos internos em AAES.

16 O efeito da produtividade do trabalho é baseado no conceito de anos de vida ajustados por incapacidade (Avai).
Grosso modo, a métrica Avai avalia a carga de doenca atribuivel a servicos ndo melhorados de Wash
(abastecimento de agua, esgotamento sanitario e higiene).


http://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2018/02/WG1AR5_Chapter12_FINAL.pdf

TABELA 1
Aumento anual (%) do investimento em Wash necessario para alcancar a universalizagao até 2033, por regido selecionada
com base no Instituto Trata Brasil.

Regido Variagdo Regido Variagdo
percentual percentual

1 Rondodnia 15,85 9 Bahia 8,36
2 Acre 8,36 10 Regido Sudeste 8,14
3 Amazonas 15,97 11 S3o Paulo 0

4 Roraima 4,61 12 Parana 0

5 Para 16,98 13 Regido Sul 12,10
6 Amapa 23,43 14 Mato Grosso do Sul 6,01
7 Matopiba 15,15 15 Mato Grosso 12,37
8 Regido Nordeste 11,07 16 Goias e Distrito Federal 6,05

Fonte: Dados originais do Instituto Trata Brasil.

Essa é a medida da melhoria de produtividade em determinado ano que usamos nas simula¢des?’.

Os maiores ganhos de produtividade sdao observados nos estados da regido Norte. Os estados das
regioes Sudeste e Sul do Brasil apresentam ganhos de produtividade relativamente menores, uma
vez que esses estados ja estdo em uma situacdo muito melhor no que diz respeito ao acesso aos
servicos de AAES e, portanto, tém menor carga de doencas relacionadas a esses servigos.

Como pode ser visto, o PIB aumenta em todas as regides agregadas em todas as quatro
simulacgGes (figura 8). A excecdo é o estado de S3o Paulo (SP), que mostra ligeira queda no PIB
(—0,025% acumulado em 2030) no cenario 3. Isso ocorre porque SP é o maior e mais rico estado
brasileiro, e a queda de consumo exigida nesse cenario é particularmente relevante naquele
estado. O maior aumento do PIB resultante de investimentos em AAES é observado na regido
Nordeste (NE), a mais pobre do Brasil. Essa regido concentra uma parcela maior de industrias de
bens de investimento que as regides Centro-Oeste (CO) ou Sul (S), por exemplo. Ao mesmo tempo,
aregido NE apresenta o terceiro maior investimento no setor de AAES (2015), depois do resto do
Sudeste (RSE), da regido Norte (N) e do estado de Sdo Paulo (SP). Embora o RSE e Sdo Paulo
apresentem um valor de investimento em AAES maior que o NE no ano-base, o impacto da
simulacdo no PIB dessas regiGes é relativamente menor devido a maior diversificacdo de suas
economias quando comparadas a da regido NE.

Os ganhos do PIB nos quatro cenarios demonstram que os impactos em Sdo Paulo sdo menores
em comparacado as outras regides, uma vez adicionados os ganhos de produtividade as
simulacgGes.

17 Essas estimativas foram baseadas na carga de doenca obtida por meio do método Avai, conforme descri¢cdo na sec3o 9.1I.
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FIGURA 8
Variacdo do PIB conforme diferentes cenarios; desvio percentual da linha de base, acumulado em 2030

100

90

80

70

Variagdo percentual do PIB

40

Norte Nordeste Sdo Paulo Sudeste Sul Centro-Oeste

I Cenério 1 I Cendrio2 I Cenério 3 Cenario 4

Fonte: Estimativas do modelo TERM-BR, 2021.




TABELA 2
Aumento do PIB nas macrorregiGes; variagGes percentuais, acumuladas em 2030

" Cenario 2 .. Cenario 4
o~ Cenario 1 ) ) Cenario 3 ) )
Macrorregiao . . Financiamento . . Financiamento
Financiamento Financiamento .
P externo + interno interno +
produtividade produtividade
1N 0,37 0,85 0,25 0,74
2 NE 0,43 0,95 0,29 0,83
3SP 0,09 0,15 -0,03 0,04
4 RSE 0,20 0,30 0,11 0,22
5S 0,18 0,38 0,08 0,28
6 CO 0,09 0,27 0,04 0,22

Fonte: Resultados do modelo TERM-BR. N: Norte; NE: Nordeste; SP: SGo Paulo; RSE: Resto do Sudeste; S: Sul; CO:
Centro-Oeste.

Em S&o Paulo, os requisitos de investimentos em AAES para alcancar a universalizacdo tém os
menores impactos, mas o estado recebe investimentos substanciais (ver se¢des 5 e 6). Da mesma
forma, o estado tem uma parcela relativamente menor de trabalhadores pouco qualificados. Com
base nessas condic¢des, os choques de produtividade do trabalho presumidos para a regido sdo
despreziveis (tabela 2), fazendo com que as demais regides, onde o crescimento da produtividade
€ maior, atraiam tanto trabalho quanto capital de SP. Embora os ganhos de produtividade no
cenario 4 sejam suficientes para compensar as perdas do PIB no cendrio 3, ndo sdo tdo altos
guanto nas demais regides. A politica simulada, entdo, levaria a uma descentralizagao da atividade
econdmica no pais rumo as regides menos desenvolvidas, que seriam mais beneficiadas.

O maior aumento de PIB é observado na regidao Nordeste (NE). Essa regido concentra uma parcela
maior de industrias de bens de investimento que as regides Centro-Oeste (CO) ou Sul (S), por
exemplo. Ao mesmo tempo, a regido apresenta o terceiro maior investimento no setor de AAES na
base de dados (2015), depois do resto do Sudeste (RSE) e de Sdo Paulo. Embora o RSE e S3o Paulo
apresentem valores de investimento em Wash maiores que o NE no ano-base, os choques de
investimento sdo menores, conforme visto anteriormente. Da mesma forma, o impacto da
simulacdo no PIB dessas regides é relativamente menor devido a maior diversificacdo de suas
economias em relagdo ao NE.

Os resultados do modelo também esclarecem os efeitos distributivos das politicas simuladas (tabela
3). Na tabela, o consumo real das familias é usado como proxy para o bem-estar. Os domicilios sao
classificados de acordo com a renda familiar, de POF1 (mais pobre) a POF10 (mais rico). Como se
pode observar na tabela, os cenarios 3 e 4 provocam uma queda geral no consumo das familias em
relacdo a linha de base, devido a hipdtese presumida de financiamento interno dos investimentos
em AAES. O aumento de produtividade previsto no cenario 4, no entanto, compensa parcialmente a
gueda no consumo, reduzindo o 6nus da politica sobre o consumo.
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TABELA 3
Variag0es reais do consumo por decil domiciliar; desvio percentual da linha de base, acumulado em 2030

L Cenario 2 .. Cenario 4
o Cenario 1 . . Cenadrio 3 : . .
Grupo domiciliar ) . Financiamento . . Financiamento interno
Financiamento Financiamento L.
externo + . + produtividade
externo o interno
produtividade

1 POF1 (mais pobre) 0,28 0,26 -0,37 -0,35
2 POF2 0,47 0,68 -0,19 0,06
3 POF3 0,41 0,60 -0,26 -0,03
4 POF4 0,38 0,55 -0,30 -0,09
5 POF5 0,35 0,50 -0,34 -0,15
6 POF6 0,32 0,46 -0,39 -0,21
7 POF7 0,31 0,44 -0,42 -0,25
8 POF8 0,30 0,42 -0,45 -0,28
9 POF9 0,28 0,40 -0,51 -0,34
10 POF10 (mais rico) 0,27 0,38 -0,60 -0,44

Fonte: Resultados do modelo TERM-BR.

Sao previstos aumentos do PIB mesmo na hipdtese de financiamento interno de parte dos
investimentos necessarios. Os efeitos positivos sobre a produtividade do trabalho gerados pelos
investimentos em Wash aumentam os ganhos do PIB e apontam para uma descentralizagdo rumo
as regides mais pobres do Brasil.

Os resultados demonstram que destravar as ineficiéncias orcamentarias e aumentar
investimentos no setor de AAES geram beneficios tangiveis para os mais pobres. Melhorar o
acesso a servicos de AAES contribui para a melhoria da saude, reduz os gastos das familias e dos
orcamentos nacionais de saude e contribui para a economia das familias pobres por meio da
reducdo de custos e perda de tempo. Essas economias se traduzem em aumento do consumo, o
gue pode ajudar a tirar as familias da pobreza ou, pelo menos, reduzir os riscos de pobreza.

Esses dados sdo importantes para identificar os potenciais impactos dos investimentos em AAES,
considerando melhorias na gestao operacional e ampliacdao dos gastos. Um estudo do Banco
Mundial*® em dois estados (S3o Paulo e Minas Gerais) destacou a importancia da gestdo financeira
e operacional para ampliar os gastos e aumentar seus impactos nos setores de infraestrutura,
inclusive AAES. O estudo demonstrou que a execucdo de obras publicas — a espinha dorsal dos
investimentos em infraestrutura — é um empreendimento demorado e propenso a atrasos no

18 BLANCAS, L.; CHIODA, L.; CORDELA, T.; OLIVEIRA, A.; VARDY, F. Do procurement rules impact infrastructure
investment efficiency? An empirical analysis of Inversdo das Fases in Sdo Paulo State. Policy Research Working
Paper n.2 5528. Washington, D.C., 2011.
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Brasil®®. A andlise constatou que a reforma recente resultou em uma reducdo de 24 dias nos
processos de aquisicao de grandes projetos e uma queda de 7 pontos percentuais na
probabilidade de contestacdes judiciais, independentemente do tamanho do projeto. Em geral,
atrasos na aquisicdo de infraestrutura de AAES ndo se devem a complexidade do projeto e a seu
escopo. Em vez disso, eles crescem a partir de um processo de aquisicdes complexo, que
prejudica a eficiéncia dos gastos.

Ao longo das trés ultimas décadas, os niveis baixos e decrescentes de investimento
publico em AAES no Brasil vém corroendo o estoque de capital da infraestrutura do
setor, aumentando, assim, seus futuros custos financeiros e fiscais. O investimento
publico em infraestrutura de AAES tem sido cronicamente baixo, e o investimento privado
manteve seu ritmo para alcancar niveis semelhantes aos de outros paises da América
Latina. No entanto, a recessdo de 2015 e 2016 e as recentes crises fiscais e financeiras
fizeram os investimentos privados despencar. As vulnerabilidades macroecon6micas
aumentaram a instabilidade orcamentdria do governo federal. Além disso, a rigidez dos
marcos regulatdrios federal, estaduais e municipais, que definem os papéis e
responsabilidades dessas esferas de governo em relagdo ao setor, contribuiu para o
surgimento de gargalos nas despesas publicas. Embora a Constituicdo preveja que a
regulamentacdo e a prestacdo de servicos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario sejam de competéncia dos municipios, as empresas estaduais sao de fato
responsaveis pelo saneamento basico.

Em comparagao com as necessidades de investimento para universalizar os servigos de
agua (0,1% do PIB), os investimentos em esgotamento sanitario exigiriam quatro vezes
mais recursos (0,4% do PIB). Isso se deve, em primeiro lugar, ao fato de mais pessoas ndo
terem acesso a esgotamento sanitario gerenciado de forma segura em comparagao com
abastecimento de dgua gerenciado de forma segura. Além disso, o publico-alvo dos servicos de
esgotamento sanitdrio vem se concentrando nas cidades de médio e grande porte, e o
crescimento populacional, considerando a migracdo interna projetada das areas rurais para as
urbanas, contribui para o aumento dos custos de provisao desses servicos. Ademais, as
tecnologias de tratamento de dguas residuais e de coleta de esgoto sdo mais caras que os
sistemas de distribuicdo de dgua até o usuario final. Essas condi¢des exigiriam que os recursos
financeiros prometidos chegassem ao nivel local e atendessem com eficiéncia as necessidades
dos municipios e blocos municipais estabelecidos pela nova Lei de Saneamento Basico de 2020
(Lei 14.026/2020). As politicas tarifarias precisardo salvaguardar a viabilidade financeira de longo
prazo dos servicos publicos de agua e esgoto, ao mesmo tempo que asseguram
predominantemente que os servigcos de esgotamento sanitdrio permanecam acessiveis, inclusive
do ponto de vista econdmico, para os mais pobres. Para cumprir esses objetivos, a estabilidade
macroeconomica e orcamentaria sdo condicdes necessarias para garantir que o setor reduza
suas incertezas financeira.

190 estudo comparou o desempenho das aquisices e contratacdes das maiores concessionarias de dgua e
esgoto em trés dimensdes de eficiéncia: duracdo do processo de aquisicdo ou contratacdo; probabilidade de
litigio para a resolucdo de reclamacdes; e precos pagos as empresas contratadas.

2. TENDENCIAS MACROECONOMICAS E INVESTIMENTOS EM INFRAESTRUTURA






A gestdo financeira publica (GFP) brasileira é robusta e geralmente segue padrées
internacionais de ciclos orgamentdrios. O Brasil tem um marco legal bem-estabelecido
para a formulagao, execugao e monitoramento do orgamento, inclusive com
perspectivas de médio prazo. O ciclo orcamentario inicia-se com a definicdo dos
objetivos estratégicos do governo e se concretiza por meio dos seguintes passos
sucessivos, a saber: planejamento e orgamento plurianual e anual; execugao
orcamentaria; elaboracdo de relatérios financeiros; e supervisdo externa do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e do Legislativo. A fungao de planejamento esta sob a
responsabilidade da Subsecretaria de Planejamento Governamental (Sepla) da
Secretaria Especial da Fazenda do Ministério da Economia. A Sepla utiliza o sistema
SIGPlan para a elaboragao e gestdo do Plano Plurianual (PPA). O PPA é o principal
instrumento do governo federal para a implementacdo de suas politicas publicas.
Numa perspectiva de médio prazo de quatro anos, o PPA tem a funcdo de promover a
acao governamental, juntamente com outras ferramentas importantes, como a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orgcamentaria Anual (LOA). Um elemento
importante da GFP para o setor de AAES é um melhor alinhamento ao PPA de acordo
com os objetivos de médio prazo de AAES, principalmente em relagdo a melhoria da

eficiéncia dos gastos publicos e aumentos dos investimentos?°.

Nas ultimas décadas, a definicdo de orcamentos com base em politicas publicas e os
investimentos produtivos em AAES foram prejudicados pelos gastos obrigatoérios, pela
rigidez orcamentaria, por fragilidades no marco fiscal subnacional e por ineficiéncias no
sistema tributario (PEFA, 2009; FMI ART. IV, 2020)2%.

Além dos baixos investimentos em infraestrutura de AAES, h3, também, o desafio de coordenar
programas multifacetados e encontrar modelos de gestdo que garantam a sustentabilidade
economico-financeira dos sistemas de abastecimento de agua nas cidades e, principalmente, nas
regides rurais. Embora tenham sido desenvolvidos modelos promissores, como, por exemplo, a
Central de Associacdes Comunitarias para Manutenc¢do dos Sistemas de Saneamento (Central),
uma organizagdo privada sem fins lucrativos, sua cobertura e capacidade operacional ainda sao
limitadas (conforme relatado no PAD-Bahia Produtiva). Logo, os principais objetivos da politica de
AAES de promover o acesso universal a servigos de dgua e saneamento devem ser implementados
por meio do programa federal “Agua para Todos”; dos programas estaduais “Agua para Todos”; e
de vdrios programas municipais, como é o caso, por exemplo, de alguns programas de Fortaleza,
a saber: Programa de Infraestrutura em Educagao e Saneamento; Autarquia de Regulagao,
Fiscalizagdo e Controle dos Servigos Publicos de Saneamento Ambiental (ACFor); Convivéncia
Urbana; e em Campo Grande (Mato Grosso do Sul), Urbanizacdo e Saneamento de Fundos da
Vale.

20 ver anexo para descricdo dos instrumentos de planejamento e elaborac¢do de orcamentos publicos no Brasil.
21 Artigo IV.



FIGURA 9
Arranjo institucional moderno de prestacao de servigos de AAES no Brasil
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A maioria dos servicos de AAES no Brasil sdo prestados pela administracdo publica, por meio de
municipios, sociedades de economia mista e empresas estatais (figura 9). Outra opgao é delegar
parcialmente, mediante licitacdo, a prestacao de servicos a empresas privadas no ambito de
contratos de concessao. Além disso, os municipios podem formar consoércios publicos com a
finalidade de prestar diretamente servicos de AAES. Em alguns casos, porém, o consércio publico
ndo opera servicos de AAES, transferindo a funcdo a companhias estaduais de saneamento basico
(Cesbs) ou a operadores privados, mediante licitacdo. Isso limita o espaco do setor para
harmonizar e coordenar gastos e investimentos entre entidades publicas e privadas??.

Em geral, as reformas de GFP nos ultimos anos foram concebidas com o objetivo de melhorar a
eficiéncia operacional nos gastos. O governo tem reforgado sua capacidade e seus procedimentos
para gerir os gastos de forma mais eficiente, tanto no antigo Ministério do Planejamento e
Orgcamento (MPQ) quanto atualmente no Ministério da Economia e nas agéncias executoras,
embora as reformas ainda se encontrem em suas fases iniciais e seja muito cedo para avaliar seus
impactos. O MPO continuou a aperfeicoar os sistemas de relatdrios de desempenho e avaliacao
de programas federais e desenvolveu sistemas para monitorar a execugao de repasses voluntarios
para entidades subnacionais, por meio de convénios com estados e municipios. O Sistema
Integrado de Administracdo Financeira (Siafi) é considerado um instrumento fundamental para os
gestores promoverem mais ganhos de eficiéncia operacional. No entanto, a maior prioridade tem
sido o controle dos gastos agregados, com esforcos relativamente modestos para passar da
conformidade a autonomia dos ministérios e centros de custos. Essa orientacdo ndo encorajou
suficientemente os gestores a se concentrarem mais na produtividade e nos resultados.

Um relatério do Banco Mundial (2018) recomenda formas praticas para melhorar a governanca
de gastos no setor de AAES. Cita formas de agilizar o financiamento no ambito do sistema
federal, a saber: (1) a avaliacdo e organizacao dos diferentes canais de financiamento segundo
o seu potencial financiador junto as estruturas de custo necessdrias aos servicos de gestao; (2)
a visdo de longo prazo para o financiamento, em vista dos horizontes e dos montantes
necessarios para investimentos maiores; e (3) a necessidade de um fluxo de caixa, definido com
base nos “3 Ts” da sustentabilidade financeira, a saber, tributos (que podem incluir subsidios),
tarifas (que podem incluir a cobranca pelo uso da agua bruta) e transferéncias (apoios ndo
onerosos).

O Brasil apresenta desempenho relativamente fraco em indicadores especificos de gestao
financeira publica em comparacdo com outros paises com niveis semelhantes de
desenvolvimento e renda. O FMI (2018) publicou um estudo referencial no qual o Brasil ocupa
uma posicao baixa em termos de selecdo de projetos, disponibilidade de financiamento,
transparéncia na execucdo, gestdo de projetos, gestao de PPPs, coordenacao central-local e
orcamento plurianual (figura 10). Todas essas sdo areas em que o setor de AAES enfrenta
dificuldades e em que as reformas podem melhorar muito a execucdo geral e a qualidade da
infraestrutura de AAES. Um exame mais profundo das tendéncias do setor na secdo a seguir
ajudara a contextualizar seus desafios financeiros e orgamentarios.

22 Ver descri¢do das Cesbs brasileiras no anexo.



FIGURA 10
Referenciais de investimento publico e instituicdes de gestao financeira, 2018
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Fonte: FMI, 2018; Brasil: Relatdrio de Assisténcia Técnica de Avaliagéo da Gestdo do Investimento Publico.
Relatdrio sobre o Pais do FMI n.2 18/249.

Ha uma alta volatilidade na alocacdo orcamentaria para o setor de AAES no Brasil. No Ceard e em
Minas Gerais, por exemplo, a dotacdo orcamentdria do setor de AAES é volatil em varios
programas, como infraestrutura, recursos hidricos, fundos para gestdo de recursos hidricos e
outros projetos multissetoriais. Nos relatérios financeiros, as informacdes sdo resumidas por
funcdes e subfung¢des em vdrias rubricas orcamentais.

O setor de AAES nao é prioritario no Brasil, conforme se observa na alocacdao orcamentdria, que
permanece em niveis muito baixos quando comparada aos orgamentos totais. A analise das
despesas apresentadas nos ultimos planos e orcamentos plurianuais e anuais, com base nas
fungdes e subfungdes de governo, vem demonstrando a primazia da alocagao de recursos nos
setores declarados de alta prioridade, como, por exemplo, salde, educacdo, previdéncia e
urbanismo, que atingem um percentual superior a 70% do total previsto, em média. O setor de
AAES encontra-se na parte inferior das linhas orcamentarias. Em nivel federal, a dotacdo
orcamentaria do setor de AAES foi inferior a 0,02% e 0,1% do total dos orcamentos anuais de
2019 e 2020, respectivamente. A mesma tendéncia tem sido observada nos niveis estadual e
municipal, com notavel excecdao do estado do Ceara, com uma dotacdo orcamentaria equivalente
a 1,98% e 1% do total dos orcamentos anuais de 2019 e 2020, respectivamente.




A execucdo orcamentdria no setor de AAES também demonstra a baixa credibilidade
orcamentaria nos niveis federal, estadual e municipal. Em nivel federal, o orcamento de
saneamento bdsico é totalmente executado na funcao principal de AAES, ao passo que o
orcamento canalizado por meio das funcdes governamentais de assisténcia social, salde e meio
ambiente apresenta uma execucdo deficiente, variando de —70% a —100% dos valores alocados.

Duas licdes emergem da analise recente da GFP do setor de AAES. Primeiramente, o grau em
gue as informacdes sobre desempenho sdo usadas por entidades governamentais é
fundamental para o sucesso das reformas do orcamento publico?3. Em segundo lugar, o uso de
tais informacdes é altamente dependente de consideragdes institucionais, tais como relagdes
de poder, lideranca e cultura. A GFP também é influenciada por macrofatores, como ambiente
econdmico e politico; fatores institucionais especificos, como procedimentos, capacidade (tanto
de pessoas quanto de sistemas), incentivos e salvaguardas para o desempenho; e economia
politica do governo federal, dos governos subnacionais e de outras partes interessadas. No
Brasil, muitas dessas barreiras podem impedir a adog¢do de certas premissas subjacentes do
orcamento publico, a saber, racionalidade técnica, abertura e transparéncia.

Além disso, os objetivos estratégicos do subsetor de AAES sdo, muitas vezes, desalinhados,
criando espaco para incertezas de alocagbes e execugdes orgamentarias. Um governo estadual e
seus municipios podem ter objetivos conflitantes porque o primeiro pode estar comprometido
com a protecdo ambiental da dgua, ao passo que o segundo pode dar pouca aten¢cdo a como o
esgoto bruto despejado no meio ambiente afetard os municipios a jusante. Portanto, a Lei de
Saneamento Basico de 2019 visa a alinhar e agrupar os municipios para que possam destinar mais
recursos ao tratamento de esgotos. Estache et al. (2016) constataram que a cobertura de
tratamento de esgoto é entre 18% e 46% maior nos municipios agrupados em uma Unica regiao
metropolitana. Esses blocos criam melhores condi¢cdes para os municipios acessarem mais
repasses federais.

Quando se trata de decisdes de alocacdo, os gastos com transferéncias sociais diretas vém
aumentando, ao passo que os investimentos de longo prazo, como, por exemplo, infraestrutura de
AAES, vém perdendo terreno. Este Ultimo setor costuma ser o primeiro a sofrer cortes quando os
governos precisam reduzir gastos. Segundo um estudo do BID de 2019, ha um potencial de ganho
equivalente a 4,4% do PIB quando sdo solucionadas as ineficiéncias nos gastos publicos nos
setores de infraestrutura. No setor de infraestrutura de AAES, esse ganho pode atingir 1% do PIB.

No processo de descentralizacdo dos servigos de AAES ao longo das ultimas duas décadas, a
transferéncia de responsabilidades veio sem a consequente atribuicdo de poderes fiscais para
cobrir as crescentes lacunas de financiamento do setor. Essa dissociacdo entre decisdes
politicas e capacidade de financiamento leva os governos locais a depender excessivamente do

2 Ver https://blog-pfm.imf.org/pfmblog/2017/01/sequencing-of-performance-based-budget-reforms.html.
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governo central para garantir recursos financeiros para investimentos. Essa desconexao pode contribuir para
gue os orcamentos variem ao longo do tempo, sejam suscetiveis a ciclos politicos e apresentem incertezas
plurianuais sobre a frequéncia e o volume do financiamento. Juntos, esses elementos dificultam a
capacidade de planejar e realizar investimentos de longo prazo, que sdo fundamentais para a
sustentabilidade e o bom funcionamento do setor (BID, 2018).

Apesar da economia politica e da descentralizacdo do setor de AAES, os indicadores oficiais de
governanca da gestdo de recursos e a prestacdo de contas das estatais brasileiras (figura 10)
apresentam bom desempenho em relagao a outros paises com niveis de renda semelhantes. No
entanto, esses nimeros positivos consideram apenas fluxos e gastos das contas e alocacdes
federais, e ndo a eficiéncia dos gastos orgcamentarios nas diferentes esferas subnacionais. Os
recursos alocados ao setor de AAES em nivel federal sdao relativamente baixos e altamente
ineficientes. No caso dos recursos descentralizados, é dificil avaliar sua eficiéncia (FGV-CERI,
2016).

Tanto no setor de AAES quanto em outros, auditorias internas e externas fornecem informacdes
para melhorar a gestdo e gerar superavits orcamentarios, que podem ser contabilizados na forma
de restos a pagar (FGV-EBAPE, 2017). No caso do controle externo, os tribunais de contas ndo
exigem a divulgacdo dos restos a pagar, e a Controladoria-Geral da Unido (CGU) ignora a questao
dos restos a pagar ao classificar a transparéncia com base nas informacdes on-line fornecidas ao
publico pelos governos estaduais e municipais. Além do endividamento crescente em todos os
niveis de governo, a fragil regulamentagdo dos restos a pagar vem reduzindo a credibilidade e a
transparéncia do orcamento em todos os niveis de governo (FGV-EBAPE, 2017).

As instituicOes brasileiras de GFP sdo mais robustas que a média das EMEs e dos paises da ALC em
certas areas, e mais frageis em outras. As areas mais fortes sdo planejamento nacional,
abrangéncia do orcamento, regulamentacdo de empresas e monitoramento de ativos. As dreas
mais fracas sdo alocacdo e implementacdo, especialmente no que se refere a avaliacdo e selecdo
de projetos, protecdo de investimentos, disponibilidade de financiamento e gestdo de projetos. A
maioria das instituicdes é avaliada como média ou baixa em termos de implementacao pratica e
eficacia (FMI, 2018).

Os governos estaduais e municipais dispdem de um espaco fiscal muito limitado para captarem
recursos externos para o financiamento do setor de AAES. Estados e municipios tém enfrentado
dificuldades com dividas elevadas e restricoes severas de liquidez. Alguns dos estados maiores ja
se encontram inadimplentes no pagamento de suas dividas e estdo com pagamentos de salarios e
fornecedores atrasados. O governo federal tem fornecido apoio substancial por meio do alivio do
servico da divida ao longo dos anos e, no contexto do Orcamento de Guerra de 2020, o apoio
ajudou a compensar déficits de receita e cobriu gastos extraordinarios durante a pandemia.
Portanto, a reforma da estrutura fiscal subnacional é uma prioridade fundamental para sustentar a
prestacdo de servicos publicos basicos (FMI ART. IV, 2020)



A dotagdo orgamentaria do setor de AAES encontra-se em um nivel muito baixo nas esferas
federal, estadual e municipal, o que compromete a implementacdo da Politica de Saneamento
Basico. As necessidades de investimento projetadas para os préoximos dez anos sdao enormes,
ultrapassando RS 600 bilhdes em Capex para estender as redes até 2033 (meta prevista de
universalizagdo de AAES no Brasil). Além disso, serdo necessarios outros RS 145 bilhdes para a
reposicao e o aprimoramento dos atuais ativos de AAES instalados na rede existente. Ao mesmo
tempo, as alocacBes orcamentdrias de AAES sdo inferiores a 0,1% dos orcamentos anuais totais
dos trés niveis de governo. Ao considerar os orcamentos muito baixos alocados para o setor de
AAES e a taxa de execucdo orcamentaria ainda mais baixa no setor, o financiamento dos
investimentos projetados simplesmente ndo é alcancavel até 2033.

Nos niveis federal, estadual e municipal, a GFP tem apresentado credibilidade orcamentaria muito
baixa, o que afeta seriamente a cobertura de AAES. A comparagao entre os valores or¢gados e a
execucdo orcamentaria revela uma baixa capacidade de implementacdo das despesas de AAES
orcadas (que ja sdo extremamente baixas) devido a (a) desvios geralmente pequenos nas
despesas agregadas; (b) desvios altos na composicao das despesas; (c) desvios na arrecadacdo de
receitas; e (d) balanco de pagamentos com despesas em atraso.

A baixa credibilidade orcamentaria, aliada a um orcamento federal muito baixo alocado para o
setor de AAES, pode atrasar os resultados da abordagem regional para o setor. Conforme o novo
Marco de Saneamento Bdasico, o governo federal esta “pressionando” por uma abordagem
regional de AAES. Os estados sdo obrigados a estruturar blocos de cidades com o objetivo de
ampliar e subsidiar cidades dispostas a usar concessdes, e os recursos federais ficardo
condicionados aos municipios que optarem por aderir a tais blocos. No entanto, a dotacao
orcamentaria federal extremamente baixa pode ndo servir de catalisador para a implementacao
do novo marco.

As regras atuais referentes aos niveis estadual e municipal precisariam ser atualizadas para
atender aos requisitos legais, o que pode atrasar a implementacdao do novo Marco de
Saneamento Basico. A internalizacdo do novo Marco Legal de Saneamento Basico demandaria
mudancas regulatdrias nos niveis estadual e municipal, além de exigir capacitacdo das agéncias
reguladoras sobre os novos marcos legais — antes que os governos federal, estaduais e
municipais possam atualizar suas politicas de saneamento basico, seus planos plurianuais e seus
orcamentos e possam comecar a implementar seus orcamentos de AAES.

Em nivel municipal, as capacidades técnicas, operacionais e financeiras parecem ser frageis
demais para a elaboracao, avaliagao, priorizacao e implementacao de projetos de AAES, inclusive
PPPs mais complexas. A capacitagdo técnica dos servidores municipais (e estaduais) parece ser
muito limitada para a implementagao, monitoramento e avaliagdo do novo Marco de Saneamento
Basico, ao passo que os bancos publicos federais e estaduais carecem da capacidade técnica
necessaria para estruturar a administracdo publica e financiar PPPs. A figura 11 apresenta a
composicao dos orcamentos publicos municipais no Brasil. No lado esquerdo, estdo as diferentes
fontes de insumos (setas amarelas a esquerda), tais como receitas municipais,

3. GESTAO FINANCEIRA PUBLICA E ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE AAES



FIGURA 11
Composigdo dos orgamentos publicos municipais
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Fonte: Elaboragdo propria dos autores.

repasses governamentais e recursos publicos. No lado direito, encontram-se os diferentes gastos
publicos (setas amarelas a direita) com saude, educacgdo e saneamento basico, por exemplo. Os
orcamentos publicos municipais sdo afetados pela sociedade (retangulo verde escuro) e por
diversas atividades econ6micas (circulo verde claro), como comércio, industria e servigos. Os
governos municipais sdo responsaveis pela gestdo do orcamento e os executam por meio de
planos (entre eles o PMSB), de politicas e da Lei de Diretrizes Orgamentarias.

Ha 19 linhas orcamentarias nos orcamentos do governo federal para AAES, atribuidas a quatro
ministérios diferentes. Embora ndo haja indicacdes claras sobre como esses valores orgados
seriam executados nos niveis federal, estadual e municipal, o Programa 2222 de Saneamento
Basico financiado por investimentos prioritarios condicionados (PPA 2020-2023) é distribuido em
quatro linhas (uma estadual, uma regional e duas atividades). A Secretaria do Tesouro Nacional é
responsavel pelos repasses federais aos municipios, mas seu site informa apenas os valores globais
transferidos, sem indicar os recursos destinados ao setor de AAES (RREO, 2020). Nos niveis
estadual e municipal, as linhas orcamentdarias apresentam claramente os orcamentos de AAES, e o
uso de padrdes internacionais de contabilidade e relatdrios permite a comparagao entre os
recursos or¢ados e os executados. Todavia, os relatdrios financeiros nao fornecem explicagdes
sobre as variagdes entre os valores or¢ados e executados para gastos com AAES.



Apesar de um haver um importante marco legal em vigor, as fragilidades institucionais podem
dificultar conexdes claras entre o planejamento de médio prazo e a execug¢ao orcamentdria em alguns
estados e/ou municipios. Também foram observadas fragilidades na Pefa 2009 do estado do Cear3,
mas vinculos mais fortes foram relatados na Pefa 2009 de Minas Gerais. As Seplags estaduais e
municipais sao as principais entidades coordenadoras das atividades de planejamento e orgamento.
Encontra-se em vigor um calendario orcamentario anual formal, e todas as unidades orgcamentarias,
inclusive aquelas envolvidas no setor de AAES, sdo informadas por meio de uma circular orgamentaria
sobre os tetos alocados para a elaboracdo de sua Lei Orcamentdria Anual (LOA). As instrucdes
existentes e os sistemas financeiros de Tl permitem que as unidades orcamentdrias preparem suas
propostas orcamentdrias no prazo previsto. Hd um nivel adequado de participacao de partes
interessadas e debates com essas partes e com comités intersecretariais que supervisionam o processo
orcamentario geral. A decisdo final sobre a apropriacdo e distribuicdo dos tetos orcamentarios esta
sujeita a andlise do Executivo e a aprovacao dos Legislativos estaduais e municipais.

As propostas orcamentarias geralmente sdo elaboradas e apresentadas dentro dos prazos estatutarios,
e as assembleias legislativas e camaras de vereadores costumam revisar e aprovar as propostas
orcamentarias em tempo habil, antes do inicio do exercicio financeiro seguinte. Os documentos de
planejamento e orgamento associados sdo: o Plano Plurianual (PPA); a Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO); e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

No setor publico, o orcamento baseado em desempenho pode ter um impacto positivo nos servicos de
AAES, mas somente se for cuidadosamente planejado e implementado, com o envolvimento pleno de
todos os niveis de governo (federal, estadual e municipal). Na pratica, a elaboragdao de orgamentos
com base na relacdo entre os niveis de financiamento de programas e os resultados esperados de cada
um pode ser uma ferramenta eficaz para gerenciar despesas mais econémicas e resultados
orcamentdrios mais eficazes. No entanto, essa abordagem precisa ser cuidadosamente planejada, com
instancias de GFP plenamente engajadas nos niveis federal, estadual e municipal. Devem ser realizadas
analises embasadas na teoria, com foco em “temas comuns relacionados a difusdo de politicas
internacionais; mudanga organizacional; politicas e engajamento de partes interessadas; gestdo da
comunicagdo e informagdo; dindmica principal-agente; e restrigoes institucionais", conforme defendem
Alfred Tat-Kei Ho, Maarten de Jong e ZaoZao Zhao (2019), com amplo apoio de profissionais
experientes na implementacao de reformas de orcamentos de desempenho.

Em suma, os recentes desafios economicos enfrentados pelo Brasil (e agravados pela pandemia
global) nao favorecem o aumento dos investimentos publicos em AAES nos préximos anos. Em
2021, a gestdo financeira publica (GFP) no Brasil vem operando em um ambiente econémico restrito, o
gue pode impactar os resultados orgcamentarios, tais como: (i) disciplina fiscal agregada; (ii) alocacdo
estratégica de recursos; e (iii) prestacao eficiente de servicos. Como os governos estaduais e
municipais tém espaco fiscal disponivel muito limitado, eles podem ndo conseguir levantar recursos
internos ou externos para financiar seus setores de AAES. Uma melhor coordenacdo e capacitacao de
todos os niveis de governo para melhorar sua execu¢ao orcamentdria e gestao financeira sdo
fundamentais para a implementacdo da Lei de Saneamento Basico. O governo federal pode melhorar a
eficiéncia dos orcamentos publicos de AAES e criar regulamentacdes secundarias para investimentos
privados em infraestrutura. No entanto, as capacidades de implementacdo dos estados e municipios

devem ser aprimoradas para fazer o melhor uso e alocacdo do financiamento de AAES.
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|. Acesso e qualidade dos servicos

Segundo o Instituto Trata Brasil (2019a), ainda ha 35 milhdes de pessoas sem acesso a
agua tratada e 100 milhdes sem coleta de esgoto no Brasil; além disso, apenas 47% do
esgoto produzido no pais é tratado. Isso dificulta a prevengao de doengas e a redugao
dos atuais altos niveis de despejo de poluentes em rios e solos em todo o pais. Os
governos municipais e estaduais dispdem de recursos financeiros limitados para
enfrentar os crescentes desafios de fornecer servigos de AAES gerenciados de forma
segura (ITB, 2019a).

Durante a Ultima década (2011-2019)?*, o progresso foi lento na cobertura de AAES,
conforme demonstram dados da Pnad (IBGE) e do Instituto Trata Brasil (tabela 4). No
Brasil, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (Pnad) de 2019
demonstra as atuais necessidades ndo atendidas. A rede geral de distribuicao de agua,
gue atendia 82,4% dos domicilios em 2011, manteve-se praticamente inalterada, com
83,7% em 2019 e 82,8% em 2020%°. O mesmo se aplica a cobertura de dgua encanada
das cem maiores cidades do Brasil. No caso do esgotamento sanitario, a situagdao é um
pouco melhor em termos de expansao entre 2011 e 2020, mas a taxa geral de
cobertura continua baixa. A taxa nacional de gestdo segura (isto &, coleta de esgoto)
aumentou 8,9% entre 2011 e 2020, de 48,1% para 52,4%. O aumento do acesso a
servicos de AAES foi impulsionado principalmente pelos resultados em centros
urbanos menores e areas rurais, uma vez que a cobertura de coleta de esgoto das cem
maiores cidades do Brasil cresceu apenas 1,6%, de 69,1% em 2011 para 70.2% em
2020.

Uma importante taxa de cobertura que aumentou substancialmente foi o tratamento de aguas
residuais como percentual do total de dgua consumida. Esse dado é importante para evitar que as
aguas residuais sejam derramadas no meio ambiente, criando focos de riscos a saude da
populagdo. Em 2011, cerca de 37% da agua consumida foi tratada em estagbes de tratamento de
aguas residuais (Etars). Em 2019, essa porcentagem havia aumentado para 47%, embora tenha
caido para 43,2% em 2020 devido ao aumento do consumo de dgua durante a pandemia de Covid-
19. Nas cem cidades mais populosas do Brasil, o percentual de esgoto tratado em relacdo a dgua
consumida aumentou 5,8 pontos percentuais entre 2011 e 2020.

24 para 2020, os dados n3o s3o estritamente comparaveis por causa das mudancas na amostra da pesquisa
PNAD provocadas pela Covid-19.

25 0 declinio pode ter sido explicado pela inadimpléncia nos pagamentos, ja que muitas familias perderam sua
principal fonte de renda durante o primeiro bloqueio da Covid-19. Apesar de muitas estatais de AAES terem adotados
politicas para dispensar e adiar os pagamentos das contas, muitas familias ndo conseguiram arcar com os custos,
mesmo com a maior flexibilidade.



TABELA 4
Taxas de cobertura de dgua encanada/4gua tratada e tratamento de esgoto e efluentes no Brasil

Cobertura de agua Cobertura de coleta Esgoto
encanada ou de esgoto (% tratado/agua

tratada (% populagdo) consumida (%)
populagdo)

2011 82,4 93,5 48,1 69,1 37,5 46,7
2012 82,7 93,5 48,3 69,4 38,7 48,8
2013 82,5 92,9 48,6 69,1 39,0 48,1
2014 83,0 93,3 49,8 70,4 40,8 50,3
2015 83,3 93,4 50,3 71,1 42,7 51,7
2016 83,3 93,6 51,9 72,2 44,9 54,3
2017 83,5 94,6 52,4 72,8 46,0 55,6
2018 83,6 93,3 53,2 73,3 46,3 56,1
2019 83,7 93,6 53,5 73,9 46,9 56,7
2020* 82,8 90,7 52,4 70,2 43,2 52,5

Variagdo percentual

(2011-2020**) 3 -3,0 8,9 1,6 15,2 12,4

Observagdo: Maiores cidades em termos de populagdo. * Estimativa baseada no JMP 2019 e Pnad 2020.
** No caso de investimentos, a variagdo percentual refere-se a 2011-2018.
Fonte: Pnad 2011-2020; Instituto Trata de Brasil, 2019.

A cobertura da rede geral de dgua é desigual por regidao, variando de 58,8% na regidao Norte a
92,3% na regido Sudeste. As desigualdades regionais também s3o evidentes na proporc¢ao de
domicilios com acesso a rede geral de esgoto: em 2019, as regides Norte e Nordeste
apresentavam a menor cobertura, com 27,4% e 47,2%, respectivamente, ao passo que a cobertura
estimada na regido Sudeste era de 88,9%. As regides Sul e Centro-Oeste tinham a mesma
cobertura de 68,7% (GOMES et al., 2020).

Disparidades regionais no acesso a aloca¢cGes orcamentarias para cidades com as maiores
populagoes (figura 12) estao encarecendo a expansdo dos servicos. Orgamentos insuficientes para
investimentos de capital e expansao dos servicos estdo deixando areas de rapido crescimento
com menores taxas de cobertura. Em areas com alta densidade populacional, o acesso a servigos
de AAES ndo mudou muito na ultima década, embora os gastos nessas dreas possam proporcionar
maiores retornos economicos. Além disso, os gastos com AAES em 4reas urbanas estagnaram-se,
com taxas mais altas de ineficiéncia de gastos.
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FIGURA 12

Acesso a diferentes tipos de AAES por estados/regides metropolitanas
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As perdas de agua estdo aumentando os custos econOmicos a niveis que acabam por diminuir a
liguidez das estatais de AAES (ITB, 2019a; 2019b). O Brasil tem taxas nacionais de perda de agua
equivalentes a 39% (figura 13), superando as perdas de paises menos desenvolvidos, como
Bangladesh (22%), Uganda (33%) e Africa do Sul (34%). Nas cem maiores cidades do Brasil, no
entanto, as perdas de agua tiveram um declinio acentuado nos ultimos trés anos, chegando a 34%
em 2019. Aumentar a cobertura dos servicos de AAES e diminuir as perdas do sistema sdo
condi¢bes fundamentais para alcancgar a universalizacdo em 2033. Ao longo da ultima década
(2011-2020), a variagdo percentual na cobertura de abastecimento de agua foi de apenas 0,5%;
na cobertura de saneamento, 8,9%; e no tratamento de dguas residuais, 15,2% (figura 13). A taxa
de perda de 4gua, em contraste, aumentou 1% entre 2011 e 2020. As taxas de cobertura de AAES
e de perdas de 4gua mantiveram-se praticamente estdveis durante a pandemia de Covid-19,
durante a qual muitas familias ndo conseguiram pagar pelos servicos (BANCO MUNDIAL, 2020a).

4. ACESSO A AAES E REFERENCIAIS DE DESEMPENHO



FIGURA 13
Percentual de perda de dgua na produgdo total de dgua do Brasil, 2011-2019 (a esquerda) e custo médio (em bilhGes
de USS) de uma variagdo de 1% na cobertura e nas perdas de dgua no Brasil, 2011-2020 (a direita)
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Fonte: Pnad 2011-2020; ITB, 2019a.

O subsetor de AAES com maior variacdao de cobertura entre 2011 e 2020 foi o de tratamento de
aguas residuais, seguido pelo esgotamento sanitario e o abastecimento de dgua. Considerando a
proporcao do investimento em AAES nesses subsetores em relacdo ao investimento total e a
variacdo percentual nas taxas de perda de 4dgua, o custo unitario de uma mudanca de 1% nessas
taxas de cobertura varia de USS 0,6 bilhdes a USS 2,5 bilhdes.

Os investimentos em tratamento de dguas residuais representam a menor proporcao de
investimentos em AAES quando sdo comparados aos investimentos em abastecimento de agua,
perdas de agua e esgotamento sanitario. No entanto, o subsetor apresentou o menor custo para
uma variagao de 1% na taxa entre 2011 e 2020. O subsetor mais caro foi o de abastecimento de
agua (USS 2,5 bilhdes entre 2011 e 2020 para aumentar a taxa de cobertura em apenas 0,5 ponto
percentual). Isso ocorre porque as taxas de cobertura de abastecimento de dgua no Brasil ja sdo
relativamente altas e o custo de adicionar mais um domicilio a rede é maior em comparacdo aos
demais subsetores (ITB, 2019; MDR, 2018).

Apesar dessas variacdes de custos para o aumento da cobertura dos subsetores de AAES e a
reducdo das perdas de dgua, o Brasil ainda concentra uma proporc¢ao relativamente alta de seus
orcamentos na expansao do abastecimento de agua. Esses gastos beneficiam poucos estados com
alta densidade populacional e muitas areas urbanizadas, onde os custos de uma conexdo adicional
sdo comparativamente baixos. Estados como Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Bahia
destinaram mais de 40% do or¢camento federal de AAES para esses propdsitos. Isso cria um efeito
orcamentario incremental impulsionado pela populagdo, pois o aumento da cobertura acarreta
custos unitdrios crescentes.



CAIXA 1
Agua n3o faturada e perdas de dgua em sistemas de AAES

O banco de dados do Banco Mundial sobre a Rede Internacional de Referéncia para Concessionarias de Agua e Esgoto (IBNET)
avalia o desempenho dos operadores de servigos hidricos em ambito global. Entre os operadores cobertos pelo banco de dados, a
perda média de agua foi estimada em 38%. Ao tentar solucionar o problema, os operadores geralmente ndo conseguem eliminar
todas as perdas fisicas e comerciais de agua, pois isso ndo é econdmica ou financeiramente viavel. Uma meta razodavel para a
reducao das perdas é reduzi-las pela metade, o que faria com que os sistemas de produgao e distribuicdo de AAES se tornassem
economicamente viaveis, e os recursos hidricos, sustentdveis.

Os programas de redugdo de perdas de dgua devem sempre considerar os trade-offs [equilibrios] entre o valor da dgua
economizada e o valor do investimento necessario para alcangar essa economia, ndo apenas em termos de infraestrutura, mas
também nos custos varidveis de gestdo e operagdes. Em certo ponto, quando as perdas de dgua sdo extremamente baixas, o custo
da redugdo adicional de perdas torna-se proibitivamente alto. Os tipos de perdas de d4gua em um sistema tipico de AAES sdo
descritos abaixo. Os principios de equilibrio hidrico e eficiéncia econdmica justificam a necessidade de identificar e reduzir as
perdas de dgua. Além disso, os esforgos para reduzir as perdas e a agua ndo faturada melhoram a eficacia dos gastos publicos ao
aumentar o valor dos investimentos para a expansdo ou reabilitagdo de sistemas. A dgua ndo faturada (ANF) é um indicador que
sinaliza a qualidade dos investimentos voltados a melhoria do desempenho operacional das concessiondrias e empresas estatais
de AAES. A ANF pode resultar de perdas fisicas causadas por vazamentos e tubulagGes quebradas, de operagdes e manutengdo
deficientes, da falta de controle ativo de vazamentos e da baixa qualidade dos ativos. Medidores com defeito e roubo de dgua
também contribuem para os resultados.

FIGURA 14
Tipos de agua nao faturada
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Observacdo: Todos os dados em volume referem-se ao periodo de referéncia, normalmente um ano.
Fonte: IBNET, 2019; Associagdo Internacional da Agua, 2017.

4. ACESSO A AAES E REFERENCIAIS DE DESEMPENHO




Il. Qualidade do servico e desempenho
financeiro e operacional

O orcamento alocado ao setor de AAES prevé apenas apoio e incentivos limitados para melhorar a
qualidade do servico de maneira sustentavel. Para garantir a continuidade do abastecimento de
agua, os reguladores do setor podem usar a regulamentacao direta, o que exige que a
continuidade do servico de dgua potavel seja considerada no momento da definicdo das tarifas. A
falta de recursos vinculados diretamente a garantia da qualidade da dgua e do esgotamento
sanitdrio limita o avango na prestacao de servicos e aumenta os desequilibrios financeiros das
estatais de AAES. Consumidores em quase metade dos estados brasileiros sofrem frequentes
interrupcdes de servicos (figura 15).

Para reduzir a frequéncia e a duracao das interrupc¢des ndo planejadas do fornecimento, é
necessario melhorar a gest3o e a eficiéncia dos custos operacionais das empresas do setor. E
fundamental estimar custos e niveis de eficiéncia, pois, dependendo do modelo regulatério
aplicado, esses custos serdo repassados as tarifas de dgua e as alocacbes orcamentarias. Nos
monopoadlios de dgua e esgoto, os clientes ndo tém opcdo de mudar para outro fornecedor quando
o desempenho da sua empresa for ruim. Para evitar interrupc¢des nao planejadas no
abastecimento de dgua, as companhias de dgua precisam aumentar seus orcamentos de
manutencdo ou melhorar a qualidade de seus programas de investimento. O Brasil ainda carece
de penalidades ou recompensas abrangentes para as empresas de dgua quando o numero, a
duracdo e/ou a frequéncia de suas interrupgdes ndo planejadas diminuirem ou aumentarem.

As regras e regulamentos financeiros do Brasil geralmente se concentram mais na reducdo das
despesas que no aumento das receitas para solucionar desequilibrios orcamentarios. Isso levou a
uma reducgdo drastica das aloca¢des orcamentdrias para o setor de AAES. Numa classificagdo da
eficiéncia de gastos publicos em 136 paises?®, o Férum Econémico Mundial (2018) colocou o Brasil
em 133°lugar, logo acima do Zimbabue, El Salvador e Venezuela. A combinacdo de baixa eficiéncia
do gasto publico e vulnerabilidades fiscais prejudicou o orcamento federal do setor de AAES. Em
um cenario de rigidez orcamentaria, gastos obrigatdrios crescentes e receitas em queda, os gastos
discricionarios para investimentos publicos provaram ser o Unico item em que ainda podem ser
feitos cortes. As tentativas de consolidacdo fiscal quase sempre resultaram em cortes nas
despesas de capital, reduzindo significativamente os gastos com infraestrutura de AAES.

No Brasil, depois dos gastos com saldrios, as despesas com eletricidade representam o principal
custo para as concessionarias de agua (BANCO MUNDIAL, 2013). Portanto, as concessionarias de
agua tém um grande incentivo para aumentar sua eficiéncia energética. Além disso, os altos
volumes de perda de agua reduzem as receitas das empresas e, consequentemente, sua
capacidade de obter financiamento e investir em melhorias (BANCO MUNDIAL, 2013). Se o Brasil
empreendesse um esforgo nacional para reduzir as perdas de dgua e aumentar a eficiéncia

26 Ver, por exemplo, FEM, 2018: http://reports.weforum.org/pdf/gci-2017-2018-
scorecard/WEF_GCl_2017_2018 Scorecard_EOQSQ043.pdf.
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FIGURA 15
Referenciais de qualidade de servigos de AAES por estado, 2019
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energética das concessionarias de agua, o resultado seriam ganhos significativos que poderiam
viabilizar mais gastos e investimentos no setor. De acordo com o Banco Mundial (2013), os ganhos
potenciais estimados a partir da reducdo das perdas de dgua e de melhorias de eficiéncia energética
em trés cendrios, considerando um horizonte de tempo até 2025, podem variar de RS 21 bilhdes a RS
37 bilhdes (USS 4 bilhdes a USS 7 bilhdes).

O setor de AAES apresenta altas ineficiéncias no uso de recursos publicos, além de investimentos
insuficientes em comparacao com outros setores. Isso resulta em grandes variacoes geograficas na
qualidade dos servicos de dgua e tratamento de esgoto (figura 16). Tanto para a dgua quanto para o
esgotamento sanitdrio, as taxas de falta de cobertura ndo mudaram muito nos ultimos anos. Ou seja,
embora haja melhorias nos indicadores que tentam mensurar o acesso a esses servi¢os, o nimero de
domicilios sem acesso a abastecimento de agua e esgotamento sanitdrio tem se mantido relativamente
estavel. Isso demonstra que as politicas publicas de saneamento bdsico ndo acompanharam o ritmo de
crescimento do pais, a urbanizacdo e a construcdo de assentamentos em localizacdo precaria.

Em muitos municipios, desconhece-se o verdadeiro estado do acesso a servicos de AAES e da
qualidade dos servicos. Por exemplo, em um nimero significativo de municipios das regiées Norte
e Nordeste, ndo hd informacdes sobre tratamento de dguas residuais. Isso dificulta a identificacdo
de solucdes e a alocacdo de recursos. Além disso, em muitas dreas rurais, ndo ha informacoes
sobre solugdes individuais de esgotamento sanitario, tais como fossas sépticas e latrinas de fossa.
Essa falta de informacgdes detalhadas sobre a cobertura de tratamento de dguas residuais também
aumenta o risco de degradacao ambiental. Sem conhecimento sobre os pontos criticos de
derramamento de aguas residuais, é impossivel destinar orcamentos anuais adequados para
investir em infraestrutura e estacdes de tratamento de aguas residuais.

FIGURA 16
indice de qualidade e acesso a servigos de 4gua, 2018 (a esquerda) e indice de tratamento de dguas residuais (m3
tratados/consumidos), 2018 (a direita)
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Embora o Brasil tenha diversos operadores, cada um deles tem direitos exclusivos sobre determinada
area geografica, o que limita a concorréncia e os investimentos. Facilitar o ingresso, com base em taxas
de acesso regulamentadas, e permitir que diferentes franqueados concorram na mesma drea,
incentivaria economias de escala e reduziria os custos para garantir uma melhor qualidade de servicos.

Atualmente, os servicos de abastecimento de dgua potdvel, esgotamento sanitario, drenagem e gestao
de dguas pluviais estao sob a responsabilidade de multiplas instituicdes. As instituicdes que
compartilham essas responsabilidades sdo a Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR-SNS), o Ministério da Saude (MS-Funasa) e os érgaos reguladores dos
estados e municipios, com eventual terceiriza¢do de servicos para empresas privadas em
determinados municipios. Com tantas organiza¢des envolvidas, o resultado é uma coordenacdo
orcamentaria ineficiente. Melhorar essa coordenacdo é fundamental para resolver questdes complexas,
aprimorar a qualidade geral dos servicos e reduzir os danos ao meio ambiente causados pelo acesso limitado
a tais servicos. No Brasil, 70% dos municipios ndo tém estacOes de tratamento de esgoto (ETEs), o que gera
poluicdo da agua e problemas de saude. A eficiéncia das ETEs € baixa, e as perdas no sistema de distribuicdo
chegam a 37%, em média, nos estados que possuem Cesbs. O setor também enfrenta desafios crescentes de
seguranca hidrica devido as mudancas climaticas?’.

As empresas de AAES de propriedade dos estados, operando sob pressao financeira e com demanda
crescente por seus produtos, ndo sao obrigadas a reduzir despesas e melhorar as receitas operacionais
para que sejam incluidas no orcamento publico. As empresas dos estados vinculadas as estatais de
AAES (definidas como empresas publicas e sociedades de economia mista, subsidiarias e controladas)
operam com or¢camentos organizados e monitorados com participacao do Ministério da Economia
(ME) e anteriormente pelo Ministério do Planejamento e Orcamento (MPQO), mas ndo sdo avaliadas
pelo Legislativo de elaborac¢do do orgcamento.

Uma situacao de baixo desempenho financeiro com fluxos de caixa limitados atinge a maioria das
estatais de AAES devido a suas receitas operacionais baixas e volateis (figura 17). Tal condigao esta
restringindo o potencial de gastos e investimentos publicos no setor. Dados do SNIS (2019) indicam
que, entre 2005 e 2018, a insuficiéncia de caixa foi relativamente alta em praticamente todos os
estados, principalmente no Norte e Nordeste. Além disso, a propor¢ao da receita operacional em
relagcdo aos investimentos diminuiu consistentemente como resultado de um aumento marginal nas
receitas operacionais em meio a uma queda acentuada nos investimentos, causada pelo alto nimero
de funcionarios e despesas correntes.

As flutuacdes dos investimentos em AAES em todas as estatais resultam de um processo orcamentario
complexo, com incentivos limitados para melhorar o desempenho financeiro. Ha também disparidades
regionais nos investimentos de estatais de AAES devido a maiores alocagdes orcamentarias de AAES nos
estados com estatais mais capitalizadas, populagdes maiores e melhor desempenho financeiro. O alto
percentual de investimentos em esgotamento sanitdrio — 40% — é justificado pela cobertura
geralmente baixa desse subsetor, especialmente no caso da infraestrutura de tratamento de esgoto.

27 As mudancgas climaticas estio aumentando a variabilidade hidrica. Secas e inundacdes severas estdo se
tornando mais intensas e frequentes. De 2003 a 2016, cerca de 47,5% dos municipios do pais enfrentaram
inundagdes. No mesmo periodo, 50% dos municipios enfrentaram secas. No Nordeste, o problema da seca foi
particularmente alto, com 78,5% dos municipios passando por isso.
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FIGURA 17
Receitas operacionais/investimentos liquidos e riscos de fluxo de caixa de estatais de AAES estaduais
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Observagdo: A proporgdo é informada x 100. O indice de insuficiéncia de fluxo de caixa refere-se a insuficiéncia de
fluxo de caixa para cobrir os custos operacionais das concessiondrias, conforme definido pelo indicador IN101 do SNIS.
Fonte: SNIS, 20189.

A regido Sudeste apresentou os maiores investimentos em valor absoluto, bem como as receitas
operacionais e investimentos mais altos: a receita total atingiu RS 6,5 bilhdes (USS 1,2 bilhdo) em
2018, equivalente a 55,5% do total anual de investimentos nacionais em AAES. Do valor investido
no Sudeste, a Sabesp respondeu por RS 3,88 bilhGes, o que equivale a 60,7% do total regional e
33,7% do total nacional. O menor investimento regional ocorreu na regidao Norte, que captou
apenas 3,5% do total de investimentos nos ultimos cinco anos (SNIS, 2019; BANCO DE NORDESTE,
2018).

O desempenho das empresas e estatais de AAES varia bastante e carece de uma politica
orcamentdria coesa, que estabeleca regras comuns para desencorajar o desempenho ruim.
Algumas agéncias reguladoras estaduais?® fiscalizam servicos em certas cidades sem a devida
autorizacdo municipal. Muitas outras cidades atendidas por empresas e estatais de AAES ndo tém

28 O palis tem 50 agéncias reguladoras de servicos de dgua e esgotamento sanitario, sendo 24 agéncias estaduais,
1 agéncia distrital, 22 agéncias municipais e 3 de consércios municipais (microrregionais). Elas regulam, no total,
48,8% de todas as concessGes do pais. Algumas sdo multissetoriais (eletricidade, gas e transporte), ao passo que
outras se dedicam exclusivamente a servigcos dgua e esgotamento sanitario. Do total, 27 regulam as companhias
de dgua e esgotamento sanitdrio estudadas neste artigo, das quais 7 sdo municipais/distritais; e 21 sdo 6rgdos
regionais/microrregionais que regulam 26 concessionarias.



agéncias reguladoras, principalmente porque nao dispdem da viabilidade financeira necessaria
para cria-las e manté-las. Com isso, os investimentos para reduzir ineficiéncias e aumentar o
desempenho ficam a critério das autoridades estaduais e municipais.

Os niveis de dgua nao faturada variam de 25% a 60% entre as estatais de AAES (figura 18). As
perdas totais de d4gua no Brasil (38%) se traduzem em 6,53 bilhdes de metros clbicos de agua por
ano, com um valor econémico de RS 8,1 bilh&es (USS 1,5 bilhdo). Uma redu¢do de 15% nas perdas
de dgua geraria uma economia de RS 3,8 bilhdes (USS 750 milhdes)?°. O valor econémico das
perdas de dgua (USS 1,5 bilhdo) representa cerca de 9% do déficit orcamentario primario do
governo brasileiro (USS 17 bilhdes).

Para entender essas perdas no contexto internacional, as perdas globais de dgua somam 126 bilhdes de
metros cubicos por ano, com um valor de USS 39 bilhdes. A regido da América Latina e Caribe (ALC)
perde cerca de 25,4 bilhdes de metros clbicos por ano, com um valor econdmico total de USS 8 bilhdes.
As regides da Africa Subsaariana e Sudeste Asiatico tém menos perdas de dgua que o Brasil: 5,2 bilhdes
versus 6,53 bilhdes de metros cubicos por ano3°, respectivamente (LIEMBERGER; WYATT, 2019).

Os programas de reducdo da agua nao faturada e das perdas de dgua sao intervencdes eficazes
para melhorar o desempenho financeiro e aumentar os retornos dos investimentos no setor. As
concessionarias ndo precisam mais perder o potencial de receita ou incorrer em despesas
operacionais desnecessarias devido a ANF. Programas de reducdo de ANF e de perdas de dgua
ajudam a identificar as fontes de ANF e a reduzi-las. Quando implementadas estrategicamente,
essas solugdes podem ser combinadas para criar um sistema que se autocusteie, melhore a
eficdcia dos gastos orcamentarios e produza economia de gastos no futuro.

Os aumentos recorrentes de tarifas resultam, em parte, de ineficiéncias das estatais de AAES na
prestacdo de servicos. Eles amplificam as incertezas entre os consumidores, diminuem a
acessibilidade dos servigos e geram altas taxas de desisténcia de conexdes domésticas. O setor de
AAES tem operado tradicionalmente como um monopélio, com poder de revisdo tarifaria em nivel
estadual. A falta de padronizacdo e de regras basicas, inclusive critérios de revisao tarifaria,
indenizacao, fiscalizacdo, metas e obriga¢des contratuais, elevam os custos de transacao e
desestimulam a entrada de novos atores privados no setor. As alteragdes tarifarias ocorrem
geralmente em resposta a insolvéncia das estatais de AAES, o que limita o uso direcionado de
subsidios tarifarios (figura 19).

22 Instituto Trata Brasil, 2013.

30 H3 pequenas variacdes entre as fontes: uma aproximacdo (usando o modelo de ANF em 1.000 m* por
dia) resulta em um volume anual de 6,888 bilhGes de metros cubicos; ao passo que a metodologia de
Woyatt/BID resulta em 6,526 bilhdes de metros cubicos por ano.
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FIGURA 18

Porcentagem de agua nao faturada por conexao por estatais de AAES nos estados, 2012—2017 (acima) e despesas por
funcionario em estatais de AAES nos estados, 2017 (abaixo)
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FIGURA 19
Variaces tarifarias entre empresas estatais de AAES selecionadas (US$/m3) 2012—-2017 (3 esquerda) e
produtividade dos trabalhadores por conexdo, 2017 (a direita)
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Como as condicdes em cada estado sdo bastante diferentes, a variacao nas alteracdes tarifarias é
grande. A nova Lei de Saneamento Basico prevé maior padronizacdo das regras basicas para
alteracdes e revisdes tarifarias.

Em suma, os investimentos em infraestrutura podem gerar amplos beneficios para outros setores.
Para as familias, especialmente aquelas de baixa renda, os investimentos para melhorar os
servicos de transporte, eletricidade, agua potavel e esgotamento sanitario, além de outros
servicos basicos, tém um impacto direto na melhoria da qualidade de vida. Em relacdo a
gualidade geral da infraestrutura, o Brasil ocupa a 1162 posicdo entre 138 paises, segundo a
ultima pesquisa do Forum Econdmico Mundial (FEM, 2018). As empresas brasileiras estao
sofrendo desvantagens competitivas porque o baixo investimento se traduz em altos custos de
servicos publicos basicos, transporte e logistica. Tornar a infraestrutura mais eficiente e resiliente
pode ajudar o pais a economizar recursos econémicos no futuro.

O Brasil permanece muito atrasado em seus investimentos em AAES, uma area vital. De acordo
com o Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab) 2014, para atingir as metas
governamentais de universalizacdo dos servicos de AAES até 203331, o pais precisara investir cerca
de RS 26 bilhdes (USS 5 bilhdes) por ano (0,4% do PIB) nos préximos 14 anos. Todavia, nas ultimas
duas décadas, o Brasil investiu apenas RS 12 bilhdes (USS 2,2 bilhdes) ao ano.

31 0 Plano Nacional de Saneamento Basico estabeleceu metas para atingir 99% de abastecimento de
agua e 92% de acesso a redes de esgoto até o ano de 2033.
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Esta secdo analisa a evolucdo recente do orcamento e das despesas no Brasil no setor de
saneamento basico®. A secdo também analisa os diferentes niveis de governo (federal,
estadual e municipal) no contexto de uma analise mais ampla de crescimento e reducao
da pobreza. A tarefa primordial é oferecer insights sobre como melhor alocar os
recursos, considerando os niveis atuais de execucdo orcamentdria e despesas do

governo. O objetivo final é ajudar o governo a tragar planos para alcangar a

universalizacdo dos servicos de saneamento basico.

A proposta orgcamentaria do governo federal para 2021, enviada ao Congresso Nacional, prevé
gastos de pouco mais de RS 694 bilhdes (USS 128 bilhdes), dos quais apenas 10% a 12% sdo para
investimentos em obras e servicos de saneamento bdsico em todo o pais3?. Se confirmado, sera o
menor investimento para o setor dos ultimos cinco anos. O texto orgamentario foi enviado pelo
governo federal ao Congresso Nacional para que os parlamentares analisassem as contas e
deliberassem sobre os valores para o proximo ano. Segundo a proposta do governo, RS 233
bilhdes (USS 43 bilhdes) iriam para o Ministério do Desenvolvimento Regional, que, entre outras
coisas, tem a fungdo de realizar investimentos relacionados ao desenvolvimento das diversas
regides do pais e aplicar recursos em areas como saneamento basico, conforme prevé a
Constitui¢do. Outros RS 40 bilhdes (USS 7,4 bilhdes) iriam para a Companhia de Desenvolvimento
dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba (Codevasf), empresa publica que atua no progresso das
regides ribeirinhas dos rios Sao Francisco e Parnaiba e seus afluentes no Distrito Federal e nos
estados de Minas Gerais, Bahia, Pernambuco, Alagoas, Goids, Sergipe, Piaui e Maranhao.

Mais de RS 331 bilhdes (USS 61,3 bilhdes) seriam alocados para a Fundagdo Nacional de Satde (Funasa),
6rgao do Ministério da Saude responsdavel por promover solugdes de AAES no meio rural. O objetivo
principal é fortalecer o setor de AAES para melhorar a prevengado e o controle de doengas, bem como
formular e implementar a¢des de promocao, saneamento e protecdo a saude relacionadas as acoes
estabelecidas pelo Subsistema Nacional de Vigildncia em Saide Ambiental. Por fim, RS 89 bilhdes (USS
16 bilhdes) seriam investidos na gestdo de riscos e desastres ambientais (SIOP, 2021; SIGA, 202133). A
caixa 2 abaixo ilustra as dificuldades de trabalhar com dados de orgamentos e despesas no Brasil,
principalmente em nivel subnacional. As informagdes variam substancialmente em termos de
qualidade e consisténcia, dependendo da agéncia que as relata. Além disso, os municipios precisam de
apoio para sistematizar o relato de dados orgamentarios nos multiplos sistemas que compartilham
informagdes com o publico sobre os valores totais e as mudangas nas alocagdes, na implementagao e
na eficiéncia dos orgcamentos.

32 Uma despesa ndo é necessariamente um investimento. Por exemplo, o pagamento de juros da divida publica ndo
constitui um investimento, apenas um custo. O mesmo vale para os salarios dos servidores publicos que mantém um
escritério em funcionamento. Geralmente, o investimento é uma despesa que gere uma expectativa de retorno. Os
investimentos em AAES também podem incluir investimentos do setor privado.

33 0 Siga Brasil é um sistema de informacdes sobre orcamento publico federal, que permite acesso amplo e
facilitado aos dados do Sistema Integrado de Administragdo Financeira (Siafi) e a outras bases de dados sobre

planos e orgamentos publicos. Esse acesso pode ser realizado pelo Siga Brasil Painéis e pelo Siga Brasil

Relatdrios.



CAIXA 2
Desafios relacionados aos dados do orgamento de AAES

A obtencgdo de dados confidveis sobre os orgamentos de AAES e os gastos de contas publicas no Brasil é uma tarefa desafiadora.
Isso se deve principalmente a estrutura, ou seja, a descentralizagdao administrativa do setor de saneamento basico e a consequente
multiplicidade de atores nos niveis federal, estadual e municipal. Os municipios tém a responsabilidade de prestar o servigo final,
mas, historicamente, o setor herdou uma estrutura em que os estados prestavam tais servigos. Além disso, a lei permite que o
servigo seja prestado diretamente pelo municipio ou por meio de uma concessdo que, na pratica, poderia ficar a cargo de uma
concessiondria estadual. Devido a isso, os servigos de saneamento basico sdo diversos e heterogéneos em todo o pais.

Isso afeta a coleta, a integragdo, a padronizagdo, a consisténcia e, em ultima analise, a qualidade dos dados orgamentadrios e de
despesas nos diferentes niveis de governo. Por exemplo, os dados sobre gastos nos niveis estadual e municipal sdo
autorrelatados. Isso significa que os dados nao sdo coletados de maneira padronizada e ndo ha maneiras de verifica-los
efetivamente. As agéncias reguladoras do setor podem ser estaduais, municipais ou intermunicipais, cada uma com seus
préprios procedimentos de notificagdo, monitoramento e avaliagdo. Os prestadores de servigos relatam suas finangas e
indicadores com base em requisitos estaduais ou locais especificos, e ndo em requisitos nacionais padronizados.

As despesas sdo classificadas em duas categorias econOmicas: despesas correntes e despesas de capital. As despesas correntes
garantem a manutengdo do funcionamento dos servigos publicos e ndo estdo diretamente ligadas a formagdo ou aquisigdo de
bens de capital. As despesas de capital contribuem para aumentar o patriménio da entidade. As despesas correntes ndo tém
limites nos termos do marco regulatério e tém aumentado ao longo do tempo. Alguns estados e municipios relatam diferentes
niveis de desagregac¢do de gastos, ao passo que outros ndo o fazem. Além disso, alguns estados informam quanto gastam no setor
rural ou urbano, mas outros ndo. Apesar dos esforgos louvaveis das agéncias e 6rgdos nacionais responsaveis pelas contas,
orgamentos e estatisticas nacionais, essa estrutura continua a minar a supervisdo publica e a anélise or¢amentaria do setor de
saneamento basico.

|. Alocacdao orcamentaria e despesas publicas com
saneamento basico no nivel federal

A alocacao orcamentaria do setor brasileiro de AAES representa uma parcela menor do PIB que a
de setores compardveis, como, por exemplo, ensino basico e atengao primaria a saude. De fato, a
parcela do orcamento de saneamento basico vem diminuindo ao longo do tempo, ao passo que
outros setores aumentaram proporcionalmente (ensino basico) ou permaneceram razoavelmente
estdveis (atencdo primdria a saude) (figura 20).

O setor brasileiro de AAES apresentou um alto nivel de subexecucdao orcamentaria na ultima década.
As taxas de execugdo orgamentaria revelam altos niveis de ineficiéncia nos gastos com AAES,
restringindo ainda mais o setor (figura 21). Limitagdes de capacidade em diferentes niveis
administrativos (principalmente no municipal) podem estar entre os fatores cruciais que retardam o
progresso da implementagao fisica e, consequentemente, a utilizagdo do orgamento. Alguns fatores
melhorariam se a execucdo orcamentaria fosse aprimorada, tais como: (1) capacidade operacional e
de gestdo dos prestadores de servicos; (2) transparéncia na alocacdo de recursos; e (3) participacdo
do governo central/estadual na assisténcia aos prestadores de servigos menos desenvolvidos.



FIGURA 20
Alocagdo orgamentdria do governo federal como percentual do PIB, setores selecionados (2004-2017)
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Observagdo: O ensino bdsico inclui transferéncias obrigatdrias.

Observacao: Como comparadores, usamos saneamento bdsico e atengdo primdria a satide. Nem todos os gastos
com educagdo sdo de responsabilidade dos municipios — apenas o ensino bdsico. O ensino médio é de
responsabilidade dos estados. No caso da satide, a atengdo primdria é de responsabilidade dos municipios, e a
atengdo secunddria, dos estados. Logo, como o ensino médio e a atengdo secunddria sdo de responsabilidade dos
estados, esses gastos sdo excluidos da comparagdo.

Fonte: Boost; Banco Mundial; IBGE, 2004-2017.

FIGURA 21
Subexecugdo orgamentaria no Brasil, valores reais ajustados pelo IPCA
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Observacgdo: Valores reais ajustados pelo IPCA.
Fonte: SNIS, 2000. Fonte: Siop, 2015-2019.
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FIGURA 22
Razdes entre orgamentos executados e comprometidos
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Observacgdo: O deflator utilizado para calcular os valores ajustados pela inflagéo é o deflator de pregos implicitos do PIB do BC/IBGE.
Fonte: Siop, 2020; TCU, 2020.

Em nivel federal, o processo orgamentario é incerto, e a eficiéncia orgamentaria, muito volatil. A
incerteza dos orcamentos deve-se as vulnerabilidades fiscais e macroeconémicas durante varios
periodos entre 2000 e 2020 (figura 22). Além disso, os orcamentos podem ser executados com
diferentes niveis de eficiéncia porque alguns projetos federais melhoram a execucao
orcamentaria.

O setor de AAES tem baixa eficiéncia (cerca de 33% dos orcamentos federais executados) em
comparacdo com os orcamentos apropriados (SIOP, 2019)“. Essas vulnerabilidades na eficiéncia da
execucao orcamentaria geram iliquidez, uma vez que os impostos estdo sujeitos a reparticdo de
receitas e os incentivos fiscais concedidos pelo governo federal reduzem os repasses a que tém
direito os governos subnacionais. Por outro lado, os riscos de insolvéncia dos governos subnacionais,
como, por exemplo, a crise fiscal no Rio de Janeiro em 2016, podem representar um passivo
contingente para o governo federal, uma vez que os estados podem se tornar inadimplentes em suas
dividas com o governo federal ou se beneficiar de perddes da divida.

N3o ha consisténcia nas alocacGes orcamentdrias e nos parametros de eficiéncia exigidos no setor,
e os ciclos orcamentarios sao altamente sensiveis a discricionariedade politica e a restri¢des fiscais.
Como demonstra a figura 22, mesmo quando é feito um ajuste pela inflacdo, somente a partir de

2015 é possivel notar um incremento na eficiéncia orcamentaria (maior proporc¢ao do orcamento

executado versus comprometido).

34 Os dados considerados s30 os dos orcamentos aprovados estabelecidos anualmente na Lei Orcamentéria Anual
(LOA) e os dados de execugdo financeira nos exercicios de 2010 a 2019. A andlise se concentra no periodo de 2012 a
2019 para garantir a comparabilidade das informacgGes. A fonte das informacgGes é o Painel do Orcamento Federal do
Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop), cujos dados referem-se a base do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do governo federal (Siafi) (SIOP, 2019).



FIGURA 23

Despesas publicas nacionais consolidadas (2002—2017) como percentual do PIB
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Observagdo: O saneamento inclui o abastecimento de dgua, dguas residuais e esgotamento sanitdrio e algumas infraestruturas
pluviais.
Fonte: SIOP; Boost, 2002—-2017.

As alocacBes orcamentdrias para o setor diminuiram em uma propor¢ao maior que o declinio nas
execucoes. Devido a isso, a proporcdo de orcamentos executados em relagdo aos orgamentos
comprometidos aumentou desde 2007, em termos constantes. Contudo, em termos reais, a propor¢ao
permaneceu relativamente estavel.

Os desafios macroeconémicos e fiscais reduziram o financiamento publico geral em muitos setores de
desenvolvimento da economia. A incerteza e as flutua¢des orcamentarias dificultam o planejamento
do setor. Além disso, muitas disposicées ndo permitem uma abordagem programatica para aumentar
constantemente os orgamentos a fim de atingir as metas de universalizagao. A figura 23 demonstra
que, ao longo do tempo (2002 a 2017), o setor de saneamento basico reduziu sua participagao nos
gastos publicos em relacdo ao PIB nacional, passando de 0,39% do PIB em 2002 para 0,25% em 2017.

Além disso, dos mais de 20 setores funcionais examinados, apenas seis observaram aumentos em seus
orcamentos como proporcao do PIB durante esse periodo. S3o eles assisténcia social; seguranca
publica; urbanismo; despesas essenciais a justica; direitos da cidadania; e ciéncia e tecnologia. A figura
24 oferece uma visualizacdo alternativa a figura 23, para tornar mais claras as tendéncias dos setores
funcionais ao longo do periodo estudado. A assisténcia social apresentou o aumento mais acentuado,
passando de 0,87% do PIB em 2002 para 1,61% em 2017. Os 14 setores funcionais restantes, entre os
quais o de AAES, registraram queda na participacdo do PIB nas ultimas duas décadas. O saneamento
basico passou de 0,39% do PIB em 2002 para 0,25% em 2017.

5. ALOCAGAO DE DESPESAS PUBLICAS NO SETOR DE AAES



FIGURA 24
Percentual do PIB de despesas programadas para setores funcionais (2002—-2017)

o M /\/\

Administragdo (1,7%)
Assisténcia social (1,61%)

1,5%
E Seguranga publica (1,35%)
‘ S~ - Trabalho (1,12%)
¢ \ Judiciario (1,09%)
} =" Defesa (1,04%)

1,0%

™= Urbanismo (0,87%)
Transporte (0,85%)

—"= Legislativo (0,53%)
Agricultura (0,49%)
Justica (0,38%)

0,5%

Saneamento basico (0,25%)

‘—\. Energia (0,05%)

0% |

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: Siop, 2019; TCU, 2019.

Um ponto de comparacdo é o setor de energia (sem incluir petréleo), que mostra uma queda
acentuada em 2004 (de 0,56% do PIB em 2002 para 0,05% em 2017). Isso se deve principalmente
as reformas que o governo realizou no setor. Foi introduzido um modelo que visava a atrair
investimento privado de longo prazo para o setor e dependia fortemente da concorréncia, ao
mesmo tempo que abordava certas imperfeicdes do mercado.

As areas urbanas recebem uma parcela maior do orcamento federal de AAES que as areas rurais.
Essa diferenca foi particularmente acentuada entre 2007 e 2013, principalmente em razao do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e da Lei de Saneamento Basico de 2007. Nos
ultimos anos, os fluxos orcamentarios federais para as regiées urbanas diminuiram drasticamente,
ao passo que a parcela das areas rurais permaneceu estavel, mas muito baixa (figura 25).

As despesas federais com AAES sdo impulsionadas principalmente por despesas de capital, mas
sdo insuficientes e tém apresentado niveis extremamente baixos nos Ultimos oito anos. As
despesas de capital flutuaram ao longo do tempo como resultado de diferentes leis, programas e
politicas publicas. Por outro lado, as despesas correntes (Opex) do governo federal com
saneamento basico tém sido baixas, mas estaveis ao longo do tempo (figura 26).

As politicas fiscais em nivel federal e subnacional interagem de maneiras importantes. As politicas
fiscais federais afetam as financas dos governos subnacionais, que, por sua vez, constituem um
risco fiscal significativo para o governo federal. Regras federais sobre previdéncia, saude e
educacdo regem a maior parte das despesas subnacionais.
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FIGURA 25
Distribuicdo do orgamento federal para areas urbanas e rurais
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Fonte: Boost; Banco Mundial, 2004-2018.

FIGURA 26

Despesas federais com saneamento basico (despesas de capital e operacionais)
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Fonte: Boost; Banco Mundial, 2004-18.
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Compreender a dinamica da alocagao orgamentaria e dos gastos publicos locais
(estaduais e municipais®®) oferece insights sobre como alocar recursos no setor de

saneamento basico. E importante ressaltar, conforme menciona a caixa 2, que 0s

dados locais devem ser analisados com cautela, uma vez que os gastos estaduais e
municipais sdo autodeclarados e a forma de notificacdo — longe de ser padronizada
nacionalmente — é determinada pelas autoridades estaduais ou municipais. Isso
dificulta a andlise dos dados®. No entanto, dado que a estrutura do setor de
saneamento bdsico privilegia os niveis locais (particularmente o nivel municipal), ndo
ha escolha a ndo ser tentar usar esses dados da melhor maneira possivel, apesar de
suas restricoes e desafios.

I. Despesas com AAES em nivel estadual®’

Em linhas gerais, a organizacdo institucional dos estados estd alinhada aos arranjos federais de AAES,
embora algumas responsabilidades sejam inteiramente do governo federal. Alguns temas sao
regulamentados pela Unido (Cédigos de Direito Civil, Comercial, Penal, Eleitoral, Agricola, Maritimo,
Aeronautico e Trabalhista), bem como algumas atividades econdmicas, entre as quais saneamento
basico, energia, servicos postais e todos os tipos de aquisi¢des e contratagdes nas esferas federal,
estadual e municipal.

O orcamento normalmente reflete o tamanho do estado3® (em populacdo e produto regional
bruto — PRB), mas ndo premia necessariamente os estados mais eficientes em termos de
execucao orcamentaria. Logo, Sao Paulo e Minas Gerais, os dois estados mais populosos do Brasil,
recebem as maiores parcelas do orcamento. Da mesma forma, Roraima, Acre e Amap4d, que sao
alguns dos estados menos populosos, recebem parcelas menores do orgamento nacional (figura
27). Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais sao os estados com os maiores PRBs do pais, ao
passo que Roraima, Acre e Amapa tém os menores PRBs, o que influencia suas alocacdes
orcamentarias.

35 Um dos resultados dessas limitacdes de dados nos niveis estadual e municipal é que ndo podemos analisar
gastos rurais e urbanos (os dados sdo enganosos) e despesas de capital e correntes (os dados ndo existem) nesses
niveis de governo.

36 Este documento adota o conceito de despesas liquidadas para contabilizar as despesas, conforme
recomendacdo da Sociedade de Contabilidade Publica. O grupo cita o principio/regime de competéncia, segundo o
qual as despesas sdo consideradas no momento de sua ocorréncia (ou 0 mais proximo possivel) e ndo no
momento em que sdo pagas. Se for usado o principio de despesas pagas, ha um risco de subestimar os
compromissos de despesas do governo.

37 0s dados de orcamentos e gastos com saneamento bdsico em nivel estadual devem ser analisados com
prudéncia, visto que a estrutura de prestacdo dos servicos (cuja responsabilidade final é dos municipios e ndo dos
estados), bem como a divulgacdo dos dados ndo padronizada, pode criar distor¢des capazes de afetar a analise

do setor.

38 Os estados que recebem as maiores proporc¢des de orcamentos de AAES também tém maior cobertura de AAES.



FIGURA 27
Populagdo e dotagdo orgamentaria de AAES em nivel estadual

Regides metropolitanas do Brasil, 2020 Dotagdo orgamentdria para abastecimento de agua e
esgotamento sanitario por estado (2017, em milhares de USS$)
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Observacgdo: As partes verdes do mapa indicam regides metropolitanas com mais de 1 milhdGo de habitantes.
Fonte: IBGE, 2020; TCU; SNIS, 2018.

FIGURA 28
Execugdo orgamentaria de AAES em nivel estadual (2013-2019)
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Observacdo: Pregos constantes de 2013.
Fonte: DCA/Finbra 2013-2019.
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A execucdo orcamentdria do setor de AAES tem sido mais eficiente em todos os estados nos ultimos anos,

mas os orcamentos e gastos totais no setor cairam drasticamente em nivel estadual. A figura 28
demonstra que o orcamento de AAES é gasto de forma mais eficiente em nivel estadual que
federal. Em nivel estadual, o orcamento executado ou pago ficou bem acima de 75% do
orcamento comprometido entre 2013 e 2019. No entanto, o tamanho do orcamento para o
setor de AAES em nivel estadual diminuiu drasticamente ao longo desse periodo. Entre 2013 e
2019, o orcamento de AAES (orcamento comprometido) passou de RS 6 bilhdes para pouco mais
de RS 2 bilhdes.

A analise dos dados estaduais revela que os gastos com AAES variam muito entre os estados. A
figura 29 apresenta o gasto total de cada estado com AAES em 2019, em valores totais ou
agregados/absolutos e desagregados por componentes de gastos3°. Os estados de Goids e Santa
Cataria foram os que gastaram menos no setor, ao passo que Sdo Paulo e Bahia tiveram os
maiores gastos?°.

No entanto, os dados de gastos podem ndo ser confidveis porque ndo sdo padronizados entre
municipios e estados. Logo, o grafico com dados desagregados apresenta uma mistura de
despesas urbanas, rurais, administrativas e outras. Outro fator que dificulta a contabiliza¢do dos
gastos com AAES em nivel estadual é o marco de prestacao de servigos. O marco atual atribui aos
municipios a responsabilidade pela prestacdo de servicos de AAES, mas permite diferentes
arranjos em que participam provedores estaduais e entes privados. Ha 5.570 municipios no Brasil,
e, por lei, cada um deles deve determinar a forma melhor ou mais vidvel de prestar servicos de
AAES a sua populacdo. Portanto, o Brasil dispde de um grande leque de op¢des e possibilidades
para a prestagao dos servigos.

A despesa per capita com AAES em 2019 também apresenta grandes diferengas entre os estados,
mas a ordem dos estados varia conforme os valores de gastos totais ou absolutos. A figura 30
apresenta os gastos per capita com AAES por estado em 2019, em valores totais ou agregados (a
esquerda) e desagregados por componentes de despesa (a direita). Tal como nos valores totais ou
absolutos das despesas de AAES em 2019 (figura 29), os valores per capita daquele ano revelam
grandes diferencas entre os estados. No entanto, a ordem dos estados em termos de gastos per
capita é diferente da classificacdo por gastos totais ou absolutos. Em outras palavras, os estados
gue gastam mais com AAES em termos absolutos ndo sdo necessariamente os que tém os maiores
gastos per capita®’.

39 Embora os dados disponiveis apresentem classificacdes rurais e urbanas, nio se sabe se esses dados est3o
corretos, pois pode haver falhas na declaragdo de dados, que, no caso da esfera estadual, sdo autorrelatados.
Portanto, ndo serdo feitas analises e conclusGes sobre os niveis de gastos estaduais de dreas rurais e urbanas.
40 0 segundo grafico que apresenta os gastos estaduais desagregados por componentes deve ser analisado com
cautela, uma vez que os dados de gastos nos niveis estadual e municipal sdo autorrelatados, e a forma de
notificacdo é determinada por autoridades estaduais ou municipais.
41 parece haver outros fatores capazes de explicar as diferencas nos gastos dos estados. Eles podem dizer respeito
ndo apenas ao tamanho da populacdo, mas a estrutura da prestacdo de servicos (estatal versus privada, estadual
versus municipal etc.), a eficiéncia nos gastos, a capacidade gerencial/administrativa e até mesmo a fatores
geograficos.

6. PLANEJAMENTO, ORGAMENTO E GASTOS SUBNACIONAIS COM AAES
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FIGURA 29
Despesas totais com saneamento bdsico, por estado (2019, em milhdes de RS)
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Observagdo: Ndo hd dados sobre o Parand e o Rio Grande do Norte para 2019. As despesas referem-se as despesas liquidadas.
Fonte: DCA/Finbra 2019.

Por exemplo, Sdo Paulo é o estado que mais gastou em 2019 em termos totais ou absolutos com
AAES, atingindo RS 493 milhdes (figura 29), mas ficou apenas em décimo lugar nas despesas per
capita, com RS 11 per capita (figura 30). O Acre é o quinto estado em termos de gastos
absolutos/totais no setor (RS 114 milhdes em 2019), mas, em termos per capita, ocupa o primeiro
lugar (RS 131 per capita). O estado de Sergipe é o sétimo em termos de gastos totais com AAES
(RS 94 milhdes em 2019), mas o segundo (RS 41 per capita) em gastos per capita. Assim como no
total de gastos com AAES, os gastos per capita também apresentam enormes diferencas entre os
estados. Um exemplo extremo é Santa Catarina, que gastou RS 0,06 per capita em AAES em 2019,
ao passo que Sergipe gastou RS 41. Em outras palavras, Sergipe gastou 683 vezes mais que Santa
Catarina. As enormes diferencas sdo fruto da vontade politica, da capacidade municipal e dos
aspectos técnicos dos projetos. Goids, Parana, Rio Grande do Norte e Santa Catarina, por sua vez,
gastaram em média RS 1 ou menos per capita entre 2013 e 2019. Essas diferencas se devem a

falhas no planejamento e as prioridades politicas nas alocacdes orcamentdrias aos setores, sem
uma norma padrao.
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FIGURA 30
Despesas per capita com saneamento basico, por estado (2019, em RS)
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Observagdo: Ndo hd dados sobre o Parand e o Rio Grande do Norte para 2019.
Fonte: DCA/Finbra 2013-2019.

Houve quedas significativas nos gastos com AAES em certos estados nos ultimos anos. A figura 31
apresenta as despesas de todos os estados com AAES em 2013 e em 2019. Apenas 4 das 27
unidades federativas do Brasil gastaram mais com AAES em 2019 que em 2013 (Sergipe, Rio
Grande do Sul, Tocantins e Distrito Federal®?. Os 23 estados restantes registraram um declinio
nos gastos com AAES no periodo 2013-2019 (figura 31)*3. As quedas mais significativas
ocorreram no Maranhdo, em Alagoas e no Espirito Santo. Nesses estados, os resultados de 2019
cairam mais de 80% em relacdo aos de 2013.

42 Na maior parte dos casos, este estudo refere-se as unidades federativas do Brasil como estados. A rigor, o
Distrito Federal ndo é um estado, mas nos referimos a ele como tal para permitir comparacgdes praticas.

43 N3o hd dados sobre o Parana e o Rio Grande do Norte para 2019, mas é provavel que tenham seguido o
padrdo da maioria dos estados, ou seja, uma queda nos gastos com saneamento bdsico naquele ano.
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FIGURA 31
Despesas com AAES por estado, 2013 e 2019
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Fonte: DCA/Finbra 2013-20109.

[I. Despesas regionais e locais

Os repasses constitucionais do governo federal para estados e municipios e a vinculagao do
orcamento para despesas especificas reduzem muito as op¢des do governo federal para realizar
ajustes em seus recursos. Os tributos ordindrios (impostos) arrecadados pelo governo federal
estdo sujeitos ao compartilhamento de receitas com estados e municipios, e esses repasses
incluem o setor de AAES. Com o objetivo de obter receitas para uso exclusivo em nivel federal, o
governo federal introduziu vérias "contribuicdes" (tributos de fato). Tais contribuices sdo
destinadas a fins especificos, como, por exemplo, seguridade social, saneamento basico ou
infraestrutura de transportes. Para obter mais flexibilidade orcamentaria, o governo introduziu,
em 1994, a desvinculacdo de receitas da Unido (DRU), que libera até 20% das receitas das
contribuicGes (e algumas receitas menores) para gastos orcamentarios gerais. No entanto,
estados e municipios ndo implementaram integralmente a DRU nas contribui¢des de receitas para
as estatais de AAES.

A introducdo de um teto para o aumento dos gastos e a reorientacdo das alocacdes orcamentdrias
do setor de AAES para os estados com cobertura mais baixa ajudariam a desvincular os ciclos
or¢amentdrios do desempenho das receitas ou da atividade econdmica. Essas medidas também
poderiam reduzir a incerteza macroeconémica, uma vez que o nivel maximo de gastos federais
(ajustados pela inflagdo) seria predeterminado, aumentando, também, a previsibilidade da
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politica fiscal. A implementacdo dessas regras de despesas beneficiaria os orcamentos
plurianuais e reduziria as desigualdades e ineficiéncias regionais nos gastos (figura 32).

O atual sistema de vinculacdo e indexacdo de receitas é heranca de um passado de hiperinflagdo.
Resultou de um esforco do Legislativo para estabelecer prioridades de gastos além do ciclo
orcamentario anual e protegé-las da discricionariedade do Executivo na execugdo orcamentaria. A
meta de universalizacdo do saneamento basico se beneficiaria de prioridades de gastos que se
estendessem além do ciclo orcamentdrio anual.

Nas dareas rurais, as transferéncias para os municipios diminuiram globalmente em termos de
eficiéncia, com variagcdes marginais nas razdes entre transferéncias executadas e transferéncias
comprometidas. Nas regides mais ao norte do pais, em particular, as variacdes de eficiéncia sdo
altas, e os niveis de eficiéncia, baixos. A prestacdo de contas sobre areas rurais é, em geral,
inadequada.

As regides Norte, Sul e Sudeste apresentam eficiéncia relativamente maior nas areas urbanas que
nas rurais, ao passo que a regido Centro-Oeste apresenta maior eficiéncia nas areas rurais. No
entanto, ao se comparar a eficiéncia em areas urbanas e rurais no periodo de 2005 a

FIGURA 32
Transferéncias aos municipios: razdo entre pagamentos executados e comprometidos para a classificagdo funcional
n.2 17 (saneamento basico)
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Observacdo: A razdo mede o nivel de eficiéncia das transferéncias aos municipios. Quanto maior a razéo, maior a
eficiéncia. NI refere-se a despesas ndo identificadas nas transferéncias. As regibes do Brasil sGo CO (Centro-Oeste), NE

(Nordeste), N (Norte), SE (Sudeste), S (Sul) e também o DF (Distrito Federal).
Fonte: Baseado em dados do OFSS, Gasto Social e Despesas Publicas, Brasil, 2019.
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2017/2018, nota-se que a eficiéncia geral diminuiu em heterogeneidade, mas houve apenas
mudancas marginais nas regides Sudeste e Nordeste (figuras 33 e 34). A regido Norte observou um
declinio de eficiéncia entre 2005 e 2017 nas areas rurais e um aumento marginal de eficiéncia nas
areas urbanas entre 2005 e 2018.

Aumentar a eficiéncia dos gastos com AAES é vital, dada a importancia desses servigos basicos
para melhorar o capital humano e aumentar a renda. O Brasil tem uma média nacional de
renda per capita de USS 12 mil, mas as regides brasileiras apresentam desigualdades
surpreendentes. A regido Norte, por exemplo, tem renda per capita média de apenas USS
7.800, comparavel a da Guiana. Na regido Nordeste, a renda per capita é de USS 5.900, como
em Lesoto. No outro extremo, as regides Sudeste e Sul tém renda per capita média de USS
13.500 e USS 15.400, respectivamente, comparaveis a paises como Bulgaria e Malasia.
Melhorar a eficiéncia dos gastos contribuira para a reducdo das desigualdades regionais e
locais de renda e status socioeconémico.

FIGURA 33
Transferéncias aos municipios: razao entre pagamentos executados e comprometidos para a classificagdo funcional
n.2 17 (saneamento basico) em dareas rurais**
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**Inclui alocagbes diretas para dreas rurais sob a classificagdo funcional "saneamento bdsico", além de transferéncias
para municipios sob a mesma classificagdo. Os dados de 2018 referentes as dreas rurais estéo incompletos e,
portanto, ndo foram incluidos no grdfico. As regides do Brasil sGo CO (Centro-Oeste), NE (Nordeste), N (Norte), SE
(Sudeste), S (Sul) e também o DF (Distrito Federal).

Fonte: Baseado em dados do OFSS, Gasto Social e Despesas Publicas, Brasil, 2019.



FIGURA 34

Transferéncias aos municipios: razdo entre pagamentos executados e comprometidos para a classificagdo funcional

n.2 17 (saneamento bdsico) em areas urbanas**
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Observagdo: * As identificagdes de NI sdo parciais, faltando valores a partir de 2015 e, portanto, ndo foram incluidas
no grdfico porque as médias sofreriam vieses em relagdo aos totais e ds dreas rurais. As regides do Brasil séio CO
(Centro-Oeste), NE (Nordeste), N (Norte), SE (Sudeste), S (Sul) e também o DF (Distrito Federal).

Fonte: Baseado em dados do OFSS, Gasto Social e Despesas Publicas, Brasil, 2019.

Os dados indicam mudancas lentas e alta variacdo nas pontuacdes de eficiéncia, mas algumas
areas apresentaram eficiéncia crescente ao longo do periodo analisado (2005-2018). As regides
gue registraram queda na eficiéncia foram Nordeste, Centro-Oeste e Distrito Federal. As empresas
do Sudeste apresentaram, em média, as maiores pontuacdes de eficiéncia, ao passo que as da
regido Norte apresentaram os menores.

A rigidez no processo de alocacdo orcamentaria para o setor de AAES e outras classificacdes
funcionais esta comprometendo o alcance das metas nestes tempos de Covid-19. Muitas areas do
pais ainda estdo longe de alcancar suas metas. Por exemplo, a ANA (2019) revelou que 31% da
populacdo do pais vive em areas com baixa garantia hidrica (isso significa que enfrentam
racionamento, colapso da rede ou alerta em periodos de seca, sendo necessario buscar novas
fontes de dgua). Quarenta e um por cento vivem em dareas cujo sistema de produgdo requer
expansado. Apenas 27% vivem em dreas municipais com servigos de AAES classificados como
satisfatorios. Setenta e oito por cento das pessoas sdo predominantemente abastecidas por dguas
superficiais, ao passo que, para 22%, o abastecimento vem de aguas subterraneas.
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FIGURA 35
Eficiéncia de gastos por categorias funcionais amplas: razdo entre orcamentos executados/apropriados para
estados e municipios, 2005-2018
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Observagdo: A linha pontilhada representa a razéo média de todas as categorias, 2005-2018.
Fonte: Baseado em dados do OFSS, Gasto Social e Despesas Publicas, Brasil, 20109.

A eficiéncia de gastos das transferéncias federais para os municipios tornou-se menos volatil nos
governos locais entre 2005 e 2018, mas nao houve melhorias gerais de eficiéncia. Isso ocorreu,
em parte, porque (1) o setor privado assumiu muitas das funcdes e investimentos do setor de
AAES, tornando os municipios responsaveis por projetos complexos e de dificil implementacao
com os atuais arranjos orcamentadrios; e (2) as capacidades técnicas, financeiras e de
planejamento dos municipios ndo melhoraram ao longo dos anos para permitir que eles
executassem as despesas de forma mais eficiente.

Os gastos com AAES tém baixa alocacdo e eficiéncia em nivel federal. Os orcamentos sdo objeto
frequente de andlises no Brasil, mesmo 16 anos apds a entrada em vigor da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). O pais vem enfrentando sérias ameacas a sustentabilidade fiscal de
seus governos. A eficiéncia do setor de AAES é uma das mais baixas em comparacdo com outros
setores na classificacdo funcional orcamentdria (figura 35). No entanto, o mecanismo contabil de
“restos a pagar" ou “adiamento do déficit” melhora os saldos orcamentarios e obtém uma
apropriacdo fiscal incremental de recursos governamentais. Aumentar a eficiéncia da execucao
dos gastos publicos com AAES é uma condicdo necessaria para a implementacao efetiva da Lei de
Saneamento Basico.



[II. Planos e eficiéncia de gastos com AAES

Os municipios sdo os gestores dos servicos de saneamento e podem prestd-los diretamente ou
por meio de concessdo. Esses governos sdao encarregados de organizar, regular e fiscalizar a
prestacdo desses servicos, bem como elaborar Planos Municipais de Saneamento Basico
(PMSBs)#4. Os municipios sdo responsaveis pelas quatro fun¢des essenciais para a coordenacdo
dos servicos de saneamento: prestacdo de servicos, regulamentacdo, fiscalizacdo e planejamento.
No entanto, nas regides metropolitanas e microrregides, os estados compartilham essas funcdes
regulatdrias e institucionais com os municipios. Além das restricbes regulatdrias e de
financiamento, a evolucdo do setor depende da eficiéncia das empresas fornecedoras.

Em termos de restricdes de financiamento e limites de investimentos em AAES no Brasil, Kresch
(2020) constatou que a ambiguidade nas relagdes intragovernamentais reduz o investimento e,
consequentemente, a qualidade dos servicos de AAES*®. O estudo constatou que uma reforma
juridica implementada em 2005, que eliminou o risco de apropriacdao entre os diferentes niveis de
governo, influenciou fortemente os investimentos no setor no periodo pds-reforma: municipios
com empresas proprias de dgua e esgotamento sanitario quase dobraram o investimento na rede.
Além disso, esse aumento no investimento levou a um aumento no acesso ao sistema de AAES,
gue resultou em uma reducao de 7% na mortalidade infantil com menos de um ano em
comparacao ao periodo antes da reforma. Reformas institucionais e regulatdrias como essa
podem ter grandes impactos no bem-estar da populagao.

Os recursos dos contribuintes podem ser utilizados de forma mais eficaz para investimentos
publicos se focados em dreas que ndo possam ser financiadas pelo setor privado, como expansao
e distribuicdo de servicos. A reducdo do papel do governo no financiamento do setor de AAES
implicaria apoiar planos de desenvolvimento municipal que consolidem orcamentos e repasses e
reformar as tarifas para vinculd-las ao desempenho. Consolidar os orcamentos do setor de WSS
em uma Unica linha de investimento aumentaria a eficiéncia das despesas, especialmente em trés
areas: manutencdo e recuperacao, gargalos estratégicos nos segmentos de infraestrutura e
expansdo de servicos basicos. Isso poderia beneficiar mais a populacdo de baixa renda e melhorar
os programas de capacitagdo para priorizar projetos de infraestrutura em zonas com uma Unica
regiao metropolitana e varios municipios. Além disso, politicas estaduais e planos municipais
ajudariam a mobilizar mais recursos privados para obras de infraestrutura, recorrendo a fontes
nacionais e internacionais.

4 |sso significa basicamente que, das quatro func¢des, o planejamento é de responsabilidade do municipio e ndo
pode ser delegado. As outras trés (prestacdo de servigos, regulamentacao e fiscalizagdo) podem ser, de alguma
forma, delegadas por meio de concessdes ou outros arranjos. Dado que o PMSB prevé o planejamento de a¢des
de AAES, é possivel concluir que o planejamento esta embutido no PMSB.

45 0 estudo utilizou dados de um painel administrativo sobre o setor brasileiro de dgua e esgotamento
sanitario: o conjunto de dados do Sistema Nacional de Informacgdes sobre Saneamento (SNIS).
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FIGURA 36
Percentual de municipios conforme a elaboragdo de Planos Municipais de Saneamento Bdasico, por tamanho da
populagdo municipal e regido
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Fonte: IBGE, 2018; Siop, 2019; SNIS, 2018.

Em mais da metade dos municipios brasileiros, ndo hd um Plano Municipal de Saneamento Bdsico
(PMISB), ou tal plano estd em processo de elaboracdo®®. A figura 36 apresenta o percentual de
municipios sem plano, com plano em elaboracdo, com plano ndo regulamentado e com plano
regulamentado. A classificacdo é feita conforme o porte populacional dos municipios e a regido
geografica, e o grafico apresenta uma comparacao entre 2011 e 2017. A figura 36 demonstra
gue, em 2017, apenas 2.313 municipios (41,5% do total) tinham um PMSB (regulamentado ou
ndo). Esse percentual era de 10,9% em 2011. A regido Sul registrou o aumento mais significativo
entre 2011 (13,5%) e 2017 (72,9%). Além disso, em 2017, a propor¢ao de municipios com planos
(regulamentados ou ndo) era bastante desigual em termos regionais, variando de 15,7% no
Nordeste a 72,9% no Sul. Em 2017, os estados com os maiores percentuais de municipios com
PMSBs eram Santa Catarina (87,1%) e Rio Grande do Sul (75,5%), ao passo que os estados com os
menores percentuais eram Paraiba (13,0%), Pernambuco (14,1%) e Bahia (14,6%). Dos 139

46 As diretrizes nacionais de saneamento bésico no Brasil exigem que todos os municipios desenvolvam e
implementem um Plano Municipal de Saneamento Basico (PMSB) e uma Politica Municipal de Saneamento
Basico. Os PMSBs sdo importantes porque definem o marco municipal para gerenciar e desenvolver servigos de
saneamento basico, além de determinar como os orcamentos serdo executados. Além disso, os PMSBs oferecem
uma oportunidade para unir as decisGes técnicas e a viabilidade econémica e social dos servigos de saneamento.
No entanto, em muitos municipios, esses planos ainda ndo foram totalmente elaborados, ou sdo inexistentes.



FIGURA 37
InscricGes de RPNP em municipios proporcionalmente as suas receitas 2013-2018
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Observacgdo: Os valores sdo relatados com corregdo monetdria pelo IPCA. As receitas sGo compostas por tributos,
tarifas e transferéncias (3 Ts). Os municipios listados em cada ano sdo aqueles que enviaram dados para a STN
naquele ano e se inscreveram no RPNP. Os dados de 2015 foram obtidos do Siconfi e da SDI/ME.

Fonte: Com base em FGV (2017) e estimativas proprias.

municipios do Tocantins, apenas cinco informaram ter um plano em 2011, e 62, em 2017 (IBGE,
2018).

As Politicas Municipais de WSS sao comuns nos municipios mais populosos. Entre os 42 municipios
com mais de 500 mil habitantes em 2017, 69% (29 municipios) declararam ter elaborado sua
politica. Em 2011, apenas 22 municipios haviam feito o mesmo (figura 37). Outros seis declararam
gue estavam elaborando sua politica em 2017. Nos municipios com até 5 mil habitantes, o nimero
de municipios que afirmaram ter uma politica aumentou 72% (de 277 para 477), ao passo que,
naqueles que tinham entre 5 mil e 10 mil habitantes, o aumento foi de 62% (de 269 para 435).

O Brasil obteve uma posicdo favoravel na avaliacao de Despesa Publica e Responsabilidade
Financeira (Pefa). O governo federal do Brasil obteve a nota maxima na avaliacdo Pefa no quesito
divulgacdo de restos a pagar processados (RPP). Este termo refere-se a compromissos ndo pagos
gue sdo processados (ou verificados) pelo governo, que aceita total ou parcialmente o servico
prestado ou a mercadoria entregue, reconhecendo a conta como um passivo. Essas despesas
cumprem a fase orcamentaria de verificacdo de despesas e sdo designadas como liquidadas, pois
0 passivo é registrado conforme o regime contabil de competéncia. Essas dividas, portanto,
comprometem as receitas de exercicios futuros.

6. PLANEJAMENTO, ORGAMENTO E GASTOS SUBNACIONAIS COM AAES



FIGURA 38
Tipos de prestadores de servigos de AAES (a esquerda) e tipos/status dos planos municipais (a direita)

Tipo de prestador de servios de A I Plano regulamentado

I Empresa municipal I Plano ndo regulamentado
750 Empresa estadual [T Plano em elaboragio
[T Sem observacdes I sem plano

Observacdo: O estado de Mato Grosso (no Centro-Oeste do Brasil) eliminou sua empresa estadual de AAES em
1998 e, portanto, aparece branco no mapa.

Fonte: SNIS, 2019. Dados sobre o tipo de empresa de AAES obtidos do Ministério das Cidades. Mapa de
divisas/limites administrativos do IBGE. Funasa; Instituto Trata Brasil, 2016.

No entanto, é importante lembrar que, embora a avaliacao Pefa leve em consideracdo os RPP, ela
ndo diz nada sobre os restos a pagar ndao processados (RPNP), que dispararam na ultima década,
talvez por ndo estarem sujeitos a nenhuma regulamentacao (figura 38). Essa flexibilidade de final
de exercicio é conhecida no Brasil como restos a pagar ndo processados (RPNP). Esses
compromissos ndo pagos referem-se a despesas comprometidas que ndo foram verificadas (ou
liguidadas) pelo governo, pois ndo passaram pela etapa de verifica¢do.

No Brasil, a questdo de “restos a pagar” é, em geral, tratada em pesquisas de abrangéncia nacional
como uma medida do endividamento. Também estd associada a manobras contdbeis ou fiscais
(AUGUSTINHO et al., 2013) e classificada como uma forma de “contabilidade criativa” (ALMEIDA,
2011; MELO et al., 2014) para contornar o regime de disciplina fiscal em vigor. A questdo nao foi
associada a regulamentacdo do mecanismo de déficit orcamentario ou de transicdo de crédito.

A transparéncia e a prestacdo de contas das informacdes orcamentdrias locais, se combinadas
com medidas de flexibilidade plurianuais, ajudariam a evitar o uso discricionario e ineficiente de
recursos publicos no setor de AAES. Nos ultimos anos, a CGU e o TCU tém indicado um aumento




FIGURA 39
Eficiéncia do setor de AAES e liquidez financeira dos
municipios

Eficiéncia orcamentaria dos municipios no setor de
saneamento basico segundo o indice REM-F, 2018

Liquidez financeira por municipio, 2019

Baixa Alta

— ]
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Observacgdo: O indice de desempenho REM-F em nivel municipal mede a eficiéncia dos gastos por meio dos quais os
setores sociais centrais (educagdo, saude e saneamento bdsico) atingem os melhores resultados de acesso e qualidade
de servico com o menor or¢amento possivel. O saneamento bdsico fica atrds dos setores de educagdo e saude em
termos de desempenho. Ver mais detalhes em https://www1.folha.uol.com.br/remf/. O mapa a direita apresenta um
subindice do indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF). O IFGF é composto de cinco componentes: receita prépria, despesas
com pessoal, investimentos, liquidez e custos da divida. A medida apresentada no mapa corresponde ao subindice de
liquidez do IFGF 2019. Ele verifica se os municipios reservam recursos suficientes para honrar suas dividas em aberto
no ano, calculando a liquidez do municipio como proporg¢éo da receita liquida corrente. Um indice abaixo de 0,5
sinaliza liquidez limitada e finangas insustentdveis. Ver mais informagdes sobre a metodologia aqui: PublicacGes
Firjan

Fonte: REMF; Firjan, 2019.

descontrolado dos restos a pagar e sua utilizagdo como mecanismo de gestdo do resultado
primario no ambito do governo federal. No entanto, uma redugdao em seu uso geral ndo resolveria
o problema. Os governos regionais e locais passaram a adotar praticas semelhantes, e os 6rgaos
de controle externo apresentaram niveis similares de insucesso na contengao do uso de RPNP.

Os planos municipais podem constituir uma ferramenta para aumentar os investimentos e fazer
melhor uso dos recursos publicos no setor de AAES, mas muitos municipios ainda ndo elaboraram
seus planos (figura 38). A melhoria dos planos municipais para viabilizar um gasto mais eficiente
dos recursos publicos com AAES deve ser acompanhada de flexibilidades orcamentarias para
promover orcamentos plurianuais. Os orcamentos plurianuais permitem carregar verbas
orcamentdrias de um ano para outro, o que, no Brasil, pode ser feito por meio de multiplos canais
(FGV-EBAPE, 2017). Um desses canais envolve os créditos especiais, ou seja, despesas autorizadas
no exercicio em curso que podem ser reabertas no ano seguinte, sem necessidade de nova lei
autorizativa. Outro canal é a identificacdo do superavit financeiro registrado no balango, que
poderad ser utilizado para abertura de créditos orcamentarios no ano seguinte.

6. PLANEJAMENTO, ORGAMENTO E GASTOS SUBNACIONAIS COM AAES
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FIGURA 40
Receitas operacionais (mediana, RS) para diferentes tipos de entidades em rela¢io a cobertura de
dgua (a esquerda) e de esgotamento sanitario (a direita)
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Observacgdo: Local refere-se as receitas municipais geradas no Gmbito de um unico municipio. A diferenga entre
microrregional e regional é o nimero de municipios agrupados para a prestagdo de servigos. As regides tém autonomia
para determinar seus modelos de prestagdo e gestdo de servigos. A receita operacional anual é o valor resultante da
prestagdo dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, arrecadado exclusivamente de tarifas e/ou
taxas, excluidos os valores decorrentes da venda de dgua exportada no atacado (bruta ou tratada).

Fonte: SNIS, 20189.

Nas duas ultimas décadas, numerosos estudos tentaram explicar a evolugdo da eficiéncia dos
operadores de saneamento basico no Brasil (DA MOTTA; MOREIRA, 2006; FERRO et al., 2014;
CAVALCANTI et al., 2020). Os estudos analisaram o desempenho dessas empresas, em muitos
casos medindo o efeito da natureza da propriedade (privada versus publica) e da jurisdicao da
operacdo (regional versus local). No entanto, esses estudos ndo levaram em consideracdo o fato
de que a eficiéncia dos gastos e a liquidez financeira dos municipios (figura 39) variam
amplamente e carecem de meios para melhorar esses indicadores. Diante de um orcamento cada
vez mais engessado por gastos compulsorios, os municipios estao utilizando ferramentas
contdabeis para postergar gastos que ndo sdo executados mediante contas a pagar. Todavia, a
institucionalizacdo desses ajustes orcamentarios limita sua liquidez e empurra os municipios rumo
a um circulo vicioso de ineficiéncia financeira e insolvéncia.

Em nivel municipal, as capacidades técnicas, operacionais e financeiras sao frageis demais para a
elaboracdo, avaliacao, priorizacdo e implementacdo de projetos de AAES, inclusive PPPs mais
complexas. Além disso, os bancos publicos federais e estaduais carecem de capacidade técnica para
essas funcdes. Melhorar essas habilidades poderia ampliar o espaco financeiro e aumentar as
margens operacionais e a solvéncia dos clusters regionais e municipais.
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FIGURA 41
O Brasil esta atrasado em termos de cobertura, com gastos limitados, SNIS
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Fonte: SNIS, 2019.

A regulamentacdo nos niveis estadual e municipal ndo foi atualizada para atender aos novos
requisitos legais, o que pode atrasar a implementacdao do novo Marco de Saneamento Basico. A
capacitacdo do pessoal sobre os novos marcos juridicos também estd incompleta. Uma vez
capacitadas as equipes, os governos federal, estaduais e municipais poderiam atualizar suas
politicas, planos plurianuais e orcamentos de AAES para, entdo, implementar seus orcamentos
para o setor conforme as novas linhas regulatérias.

Os operadores publicos atendem a 94% do mercado, mas permanecem incapazes de aumentar
efetivamente seus investimentos. As concessiondrias investem, em média, 18% de suas receitas
em despesas de capital (Capex), financiando a maior parte (57%) com capital préprio*’. As
empresas com melhor desempenho dos setores publico e privado, em contraste, investem 35%
das receitas em Capex, financiando a maior parte disso com dividas. Para aumentar o
financiamento privado de AAES, o governo federal apresentou projetos de lei que visam a (1)
fortalecer a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA) para que se torne o érgio
regulador de referéncia nacional; (2) ajudar municipios e estados a seguir a regulamentacao

federal de referéncia para acesso a financiamento federal e assisténcia técnica; e (3) fazer cumprir
os contratos de concessdo, assinados apds um processo competitivo que inclui as concessionarias

estaduais e os operadores privados (figura 40).

47 Apenas 28% das despesas Capex das concessiondrias sdo financiadas por divida. Os repasses orcamentarios

financiam apenas 15% das Capex, e esse percentual pode se reduzir ainda mais devido a restricdes orgamentarias.

6. PLANEJAMENTO, ORGAMENTO E GASTOS SUBNACIONAIS COM

AAES



FIGURA 42
indice Firjan de Desenvolvimento Municipal dos setores de satide e saneamento basico no Brasil

2005 Menor desenvolvimento Maior desenvolvimento 2016
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Observacdo: O indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM) é um estudo do sistema brasileiro de GFP que
monitora anualmente o desenvolvimento socioeconémico de todos os mais de 5 mil municipios brasileiros em trés
dreas: emprego e renda; educagdo; e saude (incluindo saneamento bdsico rural). Compila indicadores de GFP e de
desempenho municipal com base em estatisticas publicas oficiais fornecidas pelo Ministério do Trabalho, Ministério
da Educagdo e Ministério da Saude (incluindo saneamento bdsico rural).

Fonte: Estimativas da equipe de pesquisa com base em dados do IFDM: https://www.firjan.com.br/ifdm/.

As normas para promover a eficiéncia orgamentdria sao limitadas quando as receitas das
estatais de AAES sao cobertas em mais de 50% por meio de tarifas. Logo, os gastos per capita
de AAES, por meio de uma combinacdo de recursos federais e estaduais, podem ser ajustados
com base na sustentabilidade financeira (figura 41).

O problema fiscal do Brasil é estrutural e comum aos trés niveis de governo; estd relacionado a
elevada parcela do orcamento que vai para as despesas obrigatdrias, notadamente as despesas
com pessoal. Assim, em momentos de queda de arrecadagao, como o que estamos vivendo
atualmente, hd pouca margem de manobra para ajustar as despesas, o que torna as contas
publicas extremamente vulnerdveis a conjuntura econdmica. Embora os programas municipais de
salde e AAES tenham melhorado (figura 42), o planejamento e a execugao orgamentdria ainda
estdo a mercé de vulnerabilidades fiscais. Como resultado, na maioria dos municipios brasileiros,
desequilibrios significativos ocorrem a medida que diminuem as receitas e aumentam os valores
gue precisam ser cobertos pela arrecadac¢ao prépria do municipio ou por transferéncias federais.
Isso limita severamente a capacidade de financiar projetos de AAES (IFGF, 2017).

O desenvolvimento municipal melhorou, pelo menos nas areas rurais, com a adog¢do do Plano
Nacional de Saneamento Basico (Plansab). No entanto, isso ndo tem correspondido a eficiéncia
dos gastos publicos nos municipios mais remotos e menos populosos, que tendem a apresentar
taxas crescentes de crescimento populacional.



Devido a isso, as metas de cobertura, acesso e qualidade dos servicos de WSS ainda estdo
atrasadas em muitas regides e municipios. A evoluc3o do Indice de Desenvolvimento Municipal
determina, de forma desagregada, se a melhora em cada municipio resulta da ado¢do de politicas
especificas sob a tutela dos governos locais.

Servicos aprimorados de AAES podem resultar em enormes beneficios humanos. Servicos de agua
e esgotamento sanitario econdémicos, confiaveis e acessiveis impedem que milhares de criangas
morram todos os anos de doencas evitdveis, como diarreia e cdlera. Criangas mais saudaveis
absorvem nutrientes de maneira adequada, desenvolvem cérebros e corpos mais fortes, tém
resultados melhores na escola e acabam contribuindo mais para a sociedade. A pandemia de
Covid-19 evidenciou a rapidez com que um patégeno pode se espalhar quando as pessoas ndao
tém condicBes de lavar as mdos com agua e sabdo.

FIGURA 43
Distribuicdo da despesa municipal per capita em AAES, 2015 (a esquerda) e taxa de nanismo, 2017 (a direita)

Despesa per capita com saneamento basico (em R$), 2018 Taxa de nanismo por municipio (entre recém-nascidos), 2017

I (300, 400)

I (107, 300) Il Muito alta
I (42, 107) Il Alta

[ (6, 42) I média
(0, 6) [ Baixa

] N3o ha dados [ Muito baixa

Fonte: Estimada com dados do SNIS, 2019 (a esquerda) e Atlas Brasil, 2018 (a direita).

No entanto, a realidade é que ha falhas na cobertura de AAES, o que acarreta grandes custos
humanos. Na falta de mais investimentos, muitas meninas e mulheres sao forgadas a continuar a
desempenhar a ardua tarefa de buscar agua. Elas ficam expostas a situagdes precdrias e aos
perigos de ir ao banheiro em instalacGes inseguras, ou nos campos e ruas. Apesar da evolugdo da
cobertura nas ultimas décadas, 18,3% das criancas de 0 a 14 anos ainda vivem em domicilios que
ndo tém acesso a rede geral de abastecimento de dgua. Apenas 55,5% dos domicilios tém acesso a
rede geral de esgoto ou a uma fossa séptica, e apenas 39% do esgoto do pais é tratado*®. Em areas
com altas taxas de nanismo, ndo ha dados disponiveis sobre gastos com esgotamento sanitario,
mas é muito provavel que haja uma conexao entre esses dois indices (figura 43).

48 Ver, por exemplo, http://www.tratabrasil.org.br/images/estudos/itb/beneficios/Press_Release_-
_Benef%C3%ADcios_do_saneamento_no_Brasil.pdf. 6. PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GASTOS SUBNACIONAIS COM AAES
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IV. Incidéncia de beneficios: Distribuicao

e direcionamento dos subsidios de AAES

Subsidios adequadamente projetados para dgua encanada e redes de esgoto sdo instrumentos
importantes para aumentar o acesso ao saneamento basico. Especialmente num contexto de
pobreza, em que as forcas do mercado por si sé ndo resultam em niveis adequados de prestacao
de servicos e consumo, os subsidios podem ser importantes para ajudar a suprir as lacunas de
acessibilidade sem necessariamente comprometer os objetivos de recuperacao de custos ou
eficiéncia econdmica.

Dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) de 2017 demonstram que o acesso a agua
encanada e a conexdes de esgoto difere significativamente entre areas rurais e urbanas. Estima-se
que 93% da populacdo urbana do pais tenha acesso a agua encanada, em contraste com apenas
32% da populacao rural, o que comprova a grande lacuna no acesso a esse servico no pais. A
lacuna entre regiGes urbanas e rurais é ainda maior no caso da conexao a redes de esgoto: apenas
5% da populacdo que vive em areas rurais esta conectada, ao passo que cerca de 71% da
populacdo urbana tem acesso a esses servicos (tabela 5).

A lacuna urbano-rural no acesso a 4gua encanada e a rede de esgoto reflete-se também nos decis
de despesas per capita, o que pode ser um indicador da riqueza dos domicilios. Observa-se que
apenas 60% dos individuos no decil mais baixo tém acesso a dgua encanada, ao passo que esse
indice é de 93% entre os individuos do decil mais alto. De fato, a proporc¢ado de individuos com
acesso a agua encanada aumenta de forma constante de um decil para outro. O mesmo é
observado em relacdo a conexdo a rede de esgoto. Apenas 35% dos individuos do decil mais baixo
estdo conectados a rede, ao passo que até 85% dos individuos do decil mais alto tém acesso a
servicos de esgoto na rede de saneamento (tabela 5).

No entanto, um ndimero considerdvel de individuos que tém acesso a agua encanada ou a rede de
esgoto relatou ndo ter pagado a conta de agua no més anterior a coleta de dados. Isso pode se
refletir em vdrios problemas no setor de agua, como servicos sem receita; interrupgdes de
pagamento; familias conectadas a instalacdes de dgua encanada ou esgoto, mas que ndo se
beneficiam dos servicos; ou mesmo conexdes privadas de agua encanada ou esgoto.



TABELA 5
Parcela da populagdo com acesso a agua e esgoto, com conexdo e conta paga de agua e esgoto no Brasil,
rural/urbano, decis de despesas

Participagado da populagao
com acesso a rede de esgotd

Parcela da populagao

., Parcela da populagao
com acesso a agua

com acesso a rede de

Parcela da populagao

com acesso a agua

encanada encan’ada e conta de esgoto e conta paga d_e aguas
agua paga residuais

Brasil 83,8% 67,5% 61,0% 49,1%

Populagdo 31,7% 20,1% 5,0% 3,4%
rural

Populagdo 92,8% 75,7% 70,7% 57,0%
urbana

1 68,5% 46,9% 35,5% 24,6%

2 76,2% 57,9% 46,1% 34,7%

3 79,9% 63,3% 51,2% 41,1%

4 81,3% 67,2% 54,5% 45,6%

5 84,3% 70,4% 61,2% 51,8%

6 85,5% 72,4% 62,8% 53,7%

7 87,9% 75,3% 67,5% 57,2%

8 89,8% 77,2% 71,4% 61,1%

9 91,4% 76,3% 75,6% 62,2%

10 93,3% 67,8% 84,3% 59,2%

Fonte: Pesquisa de Orcamentos Familiares do Brasil (POF) 2017-2018.

Ao examinar a parcela da populagdo com conexdo a servicos de dgua encanada e esgoto nas
diferentes regides, foram feitas descobertas semelhantes sobre lacunas no acesso. Conforme
demonstra a tabela 6, os indices de acesso a 4gua encanada e a rede de esgoto sdo menores na
regido Norte do Brasil: 60% e 19%, respectivamente. Estima-se, também, que Rondbnia, um
estado cercado pela Floresta Amazo6nica e o quinto menos populoso do pais, tenha os menores
indices de acesso tanto a dgua encanada quanto a rede de esgoto, com 37% e 5%,
respectivamente. Os indices de dois estados vizinhos, Amazonas e Acre, também estdo entre os
mais baixos do pais.

Por outro lado, os indices de acesso a 4gua encanada e a rede de esgoto sdo maiores na regido
Sudeste: 92% e 87%, respectivamente. O estado de Sdo Paulo, um estado predominantemente
urbano e o mais populoso do pais, tem a maior parcela da populagdo com acesso a agua encanada
e conexdo de esgoto: 97% e 92%, respectivamente. Segue-se o Distrito Federal, localizado na
regido Centro-Oeste, com 95% e 84%, respectivamente (tabela 6).
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TABELA 6
Parcela da populagdo com acesso a dgua e esgoto e parcela da populagdo com conexdo e conta paga de dgua e
esgoto no Brasil, por regido e estado

Parcela da populagdo
com acesso a rede de

Parcela da populagdo
com acesso a agua

Parcela da populagdo
com acesso a rede de

Parcela da populagdo
com acesso a agua

encanada encan’ada e conta de S ’ esgoto e. con.ta de
agua paga aguas residuais paga

Nacional 83,8% 67,5% 61,0% 49,1%
Norte 59,5% 37,6% 18,8% 12,3%
Rondénia 36,6% 27,8% 5,0% 4,3%

Acre 50,2% 32,9% 29,4% 16,6%
Amazonas 70,0% 50,2% 27,5% 19,1%
Roraima 87,3% 66,0% 30,2% 25,8%
Pard 54,4% 27,1% 14,8% 7,2%

Amapa 50,3% 11,6% 5,8% 3,7%

Tocantins 87,5% 80,8% 31,8% 29,8%
Nordeste 76,7% 59,1% 37,4% 29,4%
Maranhdo 63,8% 33,2% 13,3% 8,5%

Piaui 84,4% 65,4% 7,2% 6,6%

Ceara 79,4% 69,9% 38,6% 33,2%
Rio Grande do 81,2% 64,9% 22,7% 19,2%
Paraiba 70,7% 58,3% 44,8% 36,0%
Pernambuco 72,2% 51,7% 45,7% 32,9%
Alagoas 67,2% 54,8% 24,4% 20,3%
Sergipe 87,3% 73,6% 48,7% 43,0%
Bahia 83,4% 65,6% 52,0% 40,4%
Sudeste 91,8% 73,2% 86,5% 68,4%
Minas Gerais 88,7% 77,2% 81,0% 70,8%
Espirito Santo 86,3% 70,5% 74,3% 60,4%
Rio de Janeiro 84,3% 41,4% 82,2% 37,2%
Sdo Paulo 96,5% 83,6% 91,8% 79,7%
Sul 86,8% 78,5% 62,1% 54,4%
Parana 89,3% 81,3% 65,1% 57,9%
Santa Catarina 82,4% 74,1% 55,7% 48,8%
Rio Grande do Sul 87,0% 78,3% 63,1% 54,4%
Centro-Oeste 86,7% 78,7% 49,8% 44,7%
Mato Grosso do Sul 88,7% 80,0% 44,3% 38,6%
Mato Grosso 80,0% 68,3% 30,1% 26,1%
Goias 85,7% 81,6% 46,8% 43,8%
Distrito Federal 94,9% 82,8% 84,2% 73,4%

Fonte: Pesquisa de Or¢camentos Familiares do Brasil (POF) 2017-2018.



No que diz respeito a proporc¢do das despesas com agua e aguas residuais, os dados revelam, no Brasil,
cerca de 0,21%, em média, do total mensal de gastos de consumo das familias destina-se a agua, e cerca
de 0,07%, a servicos de esgoto. Essas estimativas traduzem-se, em média, em aproximadamente RS
37,60 (USS 11,80)*° e RS 17,50 (USS 5,50), respectivamente. Esses resultados s3o apresentados na tabela
7 abaixo.

Em média, a populacdo urbana brasileira gasta mais com agua e esgoto que a populagdo rural.
Nas regides urbanas, os valores s3o estimados em 0,23% (RS 38,80, ou USS 12,10 por més) e
0,08% (RS 16,80, ou USS 5,30), respectivamente; ao passo que, nas areas rurais, os valores sdo
estimados em torno de 0,06% (RS 16,80, ou USS 5,30) e 0,01% (RS 11,20, ou USS 3,50),
respectivamente.

Os gastos domésticos com agua e esgoto também aumentam de forma constante ao longo dos
decis de despesas. Em média, a populacdo no decil mais baixo gasta apenas RS 20,40 (USS 6,40) e
RS 9,90 (USS 3,10) com agua e esgoto, respectivamente, ao passo que a populacdo no decil mais
alto gasta cerca de RS 50,60 (USS 15,80) e RS 21,80 (USS 6,80), respectivamente. No entanto, um
exame mais atento dos percentuais de gastos com agua e esgoto em relagdo aos gastos totais de
consumo das familias em cada decil revela que os individuos nos decis inferiores alocam uma
parcela maior de seus gastos totais para servigos de agua e esgoto em comparag¢ao aos individuos
nos decis mais altos. Em outras palavras, embora talvez ndo de forma substancial, os gastos com
agua e esgoto sdo maiores para os individuos mais pobres que para os mais ricos (tabela 7).

A proporgdo de beneficidrios de subsidios tarifarios ao consumo de agua e esgoto é maior nos
decis superiores que nos decis inferiores. Em outras palavras, entre os que ndo tém acesso a
subsidios de dgua e esgoto, a proporg¢do é maior de pessoas pobres que de pessoas mais ricas.
Por exemplo, até 29% dos individuos no decil mais baixo sdo excluidos dos subsidios de dagua e
até 60% dos individuos do mesmo decil sdo excluidos dos subsidios de aguas residuais. No caso
do decil mais alto, os nUmeros correspondentes sdo 7% e 14%, respectivamente.

Embora 10% dos subsidios a dgua recebidos nacionalmente se acumulem no decil mais baixo,
até 12% dos subsidios a dgua sao dirigidos ao decil mais alto (figura 44). Por outro lado, a
distribuicdo dos gastos de agua dos domicilios em todos os decis tende para o lado dos mais
ricos. A parcela dos gastos com dgua estd mais concentrada nos decis superiores em
comparacao aos decis inferiores.

4% Com base na taxa de cAmbio oficial de 2017: US$ 1,00 = RS 3,20.
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TABELA 7
Resumo: montante e parcela de despesas com dgua; e montante e parcela de despesas com esgoto (ao més)

Parcela das despesas
com aguas residuais sobre
as despesas totais do

Parcela das despesas com
4gua sobre as despesas
totais do domicilio

Despesas com aguas
residuais por domicilio

Despesas com

agua por domicilio

(em RY) (em RS) domicilio
Nacional 37,60 0,21% 17,50 0,07%
Populacdo 16,80 0,06% 11,20 0,01%
rural
E:’;’:r']?ﬁo 38,80 0,23% 17,50 0,08%
1 20,40 0,67% 9,90 0,18%
2 27,50 0,53% 12,80 0,16%
3 31,80 0,45% 14,60 0,14%
4 34,70 0,38% 16,10 0,12%
5 38,60 0,34% 17,70 0,12%
6 40,20 0,29% 18,20 0,10%
7 42,40 0,25% 18,90 0,09%
8 45,10 0,21% 19,90 0,08%
9 47,50 0,17% 20,90 0,06%
10 50,60 0,08% 21,80 0,03%

Fonte: Cdlculos originais utilizando dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) 2017-2018 e Ibnet. Ver
mais detalhes na se¢do de dados e metodologia e no apéndice.

Observacdo: Os beneficidrios dos subsidios séo as familias. Todos os valores sdo calculados usando pesos
amostrais. As despesas totais sdo as despesas totais das familias em todas as categorias.

Por exemplo, 14% das despesas totais com agua vém do decil mais alto, ao passo que apenas 6%
se acumulam no decil mais baixo. Por outro lado, e apesar de ndo constar no grafico, tanto as
distribuicGes das despesas com aguas residuais e dos subsidios relacionados a aguas residuais
revelaram-se regressivas ou pro-ricos.

Os subsidios sdo mais importantes para os pobres que para os ricos (materialidade dos subsidios).
Esta analise constatou que, na auséncia de subsidios de agua e esgoto, a parcela de ambos os
gastos em relacdo aos gastos totais domiciliares aumentaria significativamente e, de fato, mais
drasticamente para os mais pobres que para os ricos. Por exemplo, estima-se que, sem subsidios, a
parcela das despesas com agua aumentaria cerca de 4,7 vezes para os individuos do decil mais
baixo (de 1,4% para cerca de 6,6%). Da mesma forma, estima-se que a parcela das despesas com
aguas residuais no total das despesas familiares desse grupo pode aumentar de 0,7% para 8,1%, o
gue equivale a um aumento de 11,5 vezes. Entre os ricos, estima-se que a remoc¢ado dos subsidios
aumentaria a participacdo dos gastos com agua e esgoto no total dos gastos domésticos de 0,1%
para 0,4%, respectivamente. Isso demonstra que os subsidios sdo especialmente importantes para
aliviar o fardo do consumo de agua e esgoto entre os mais pobres do pais.




FIGURA 44
Parcela de gastos com agua e subsidios por decis

16%

14%

12%

10%

8%

6%
4% I I | I I I I I

2% i i | i i i i i

0%
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

I Parcela das despesas com dgua no decil em relagdo as despesas totais com dgua em todos os decis
Parcela dos subsidios de agua em cada decil em relagdo aos subsidios totais de dgua em todos os decis

Observacdo: O grdfico compara a parcela das despesas com dgua no decil em relacdo as despesas totais com dgua
em todos os decis versus a parcela dos subsidios de dgua em cada decil em relacdo aos subsidios totais de dgua em
todos os decis (distribuicdo por decis das despesas com dgua versus parcela do decil). Os beneficidrios dos subsidios
sdo os domicilios. Todos os valores sdo calculados usando pesos amostrais. As despesas totais sdo as despesas totais
das familias em todas as categorias.

Fonte: Cdlculos proprios utilizando dados da Pesquisa de Or¢camentos Familiares (POF) 2017-2018 e Ibnet. Ver
mais detalhes na secdo de dados e metodologia e no apéndice.

Os resultados da analise de decomposicdo 6mega demonstram que os subsidios de dgua e esgoto
no Brasil ndo beneficiam os pobres adequadamente’. As tabelas 8 e 9 demonstram como os
fatores de acesso (SA*C) e os fatores de concepcdo de subsidio (T*R) impulsionam o valor 6mega
(Q), tanto nacionalmente quanto entre a populacdo urbana e rural, em relacdo aos subsidios de
agua e esgoto. Um valor abaixo de 1 indica que o fator reduz o desempenho (subsidio regressivo);
a0 passo que um valor acima de 1 indica que o fator aumenta o desempenho, beneficiando os
mais pobres (subsidio progressivo). Para o Brasil, o valor 6mega é estimado em 0,88 para subsidios
de dgua e 0,73 para subsidios de esgoto. Isso indica que os subsidios ao consumo de dgua e esgoto
sao inadequados em sua tentativa de beneficiar a populagao mais vulneravel ou pobre.

Uma vantagem da analise de decomposicdo 6mega é que ela permite examinar os fatores que
contribuem para os valores 6mega, ou seja, aqueles que afetam o desempenho dos subsidios e
gue os tornam regressivos ou progressivos. Constatou-se que, em nivel nacional, tanto as
guantidades de consumo (Q) como o acesso as instala¢des (SA) contribuiam negativamente para o
desempenho dos subsidios ao consumo de adgua e dguas residuais em relacdo a seu foco nos mais

50 A decomposicdo dmega revela o perfil de eficiéncia no direcionamento de subsidios para os decis mais baixos
da distribuicio de renda. 6. PLANEJAMENTO, ORGAMENTO E GASTOS SUBNACIONAIS COM AAES



TABELA 8
Decomposigdo 6mega para subsidios de agua

Recebimento

Acesso

A indice d . tidad
Omega>1 potencial a " Ife v de subsidios Indice de OUEILER/S
b - conexdo (para ,, (para quem
Pré-pobres conexdo de (para os subsidio* ’
, , quem tem esta
agua (area de conectados)
. acesso) conectado)
servigo)

Nacional Pobres 0,8752 0,7870 1,0000 0,9981 0,7124 11,8272
Todos 0,8490 1,0000 0,9976 0,6805 13,1215
Pobres/Todos 0,9270 1,0000 1,0005 1,0470 0,9014

Populagdo Pobres 1,0104 0,3316 1,0000 0,9993 0,8229 11,3990

rural
Todos 0,3224 1,0000 0,9989 0,8048 11,8708
Pobres/Todos 1,0286 1,0000 1,0004 1,0226 0,9603

Populagdo Pobres 0,9126 0,9080 1,0000 0,9979 0,7017 11,8685

urbana
Todos 0,9331 1,0000 0,9975 0,6737 13,1899
Pobres/Todos 0,9731 1,0000 1,0005 1,0417 0,8998

Observagdo: As familias mais pobres s@o definidas como pertencentes aos quatro primeiros decis da

distribui¢do de despesas per capita. *Inclui apenas o grupo de familias que recebem subsidios.

Fonte: Cdlculos originais utilizando dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) 2017-2018 e Ibnet. Ver mais
detalhes na se¢do de dados e metodologia e no apéndice.

pobres. Portanto, para melhorar o direcionamento de subsidios ao consumo de servicos de
agua e esgoto, o pais poderia expandir a area de cobertura de sua rede de dgua encanada e,
posteriormente, aumentar o acesso a dgua encanada para toda a populagao, especialmente nas
comunidades rurais ou de dificil acesso.

Os subsidios ao consumo de agua tiveram um desempenho ligeiramente melhor no que diz
respeito ao direcionamento aos pobres nas areas rurais (Q = 1,01) em comparacdao com as areas
urbanas (Q =0,91). No entanto, o mesmo ndo pode ser dito para os subsidios para servicos de
aguas residuais (Q =0,77 e Q =0,79, respectivamente). Mais uma vez, os principais fatores que
contribuem para o mau desempenho dos subsidios a dgua no direcionamento aos mais pobres nas
areas urbanas foram as quantidades de dgua consumidas e 0 acesso a conexdo de agua encanada.
Por outro lado, o direcionamento dos subsidios a servigos de dguas residuais é igualmente
inadequado nas areas urbanas e rurais.

Resultados semelhantes sdo refletidos nas diferentes divisdes geograficas do pais. Os subsidios ao
consumo de agua e esgoto apresentaram um direcionamento relativamente melhor nas regides
do norte do pais (2 =0,94 e Q = 0,81, respectivamente) em relagdo ao resto do territério nacional
(figura 45). Talvez isso se deva ao fato de as regides do norte serem menos povoadas e terem
mais populagao rural em comparagao ao resto do pais. Da mesma forma, estima-se que os
subsidios ao consumo de agua tenham tido o melhor desempenho no atendimento a populagao
mais vulneravel nos estados do Amazonas e Sergipe, ambos predominantemente rurais. Por outro




TABELA 9
Decomposicdo 6mega para subsidios de dguas residuais

Acesso indi Recebimento indice de
Omega > 1 otk Indlfe e de subsidios subsidio (para OUEIHLERLS
) e conexdo de conexdo (para P (para quem
Pré-pobres | |, e quem tem (para os aqueles com X
S [EEEfE conectados) subsidios) esta
(area de acesso) conectado)
servigo)

Nacional Pobres 0,7285 0,5076 1,0000 1,0000 0,8781 12,1009
Todos 0,6325 1,0000 1,0000 0,8637 13,5546
Pobres/Todos 0,8026 1,0000 1,0000 1,0167 0,8927

Populagdo  Pobres 0,7722 0,0432 1,0000 1,0000 0,9112 11,2127

rural
Todos 0,0516 1,0000 1,0000 0,8949 12,3846
Pobres/Todos 0,8376 1,0000 1,0000 1,0182 0,9054

Populagdo  Pobres 0,7899 0,6311 1,0000 1,0000 0,8775 12,115

urbana
Todos 0,7252 1,0000 1,0000 0,8634 13,5659
Pobres/Todos 0,8702 1,0000 1,0000 1,0164 0,8931

Observagdo: As familias mais pobres sdo definidas como pertencentes aos quatro primeiros decis da

distribuicdo de despesas per capita.

Fonte: Cdlculos originais utilizando dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) 2017-2018 e Ibnet.. Ver mais
detalhes na se¢do de dados e metodologia e no apéndice.

lado, o direcionamento do desempenho dos subsidios ao consumo de servicos de aguas residuais
se mostra mais adequado no estado de Rondonia (figura 46).

Varios estados tém um desempenho relativamente melhor no direcionamento de seus subsidios
de agua ou aguas residuais aos mais pobres e ao alto nivel de acesso a conexdes de agua
encanada ou conexdes de esgoto. Ao combinar os dois indicadores (medidas 6mega e niveis de
acesso), é possivel identificar os estados que tém alto nivel de acesso a conexao de dgua
encanada ou de esgoto e subsidios de agua ou esgoto de alto desempenho, respectivamente
(figuras 47 e 48). Assim, estados como Amazonas, Acre e Roraima (na regido Norte), além de
Mato Grosso do Sul e Rio Grande do Sul, apresentam niveis relativamente mais altos de acesso a
agua encanada e direcionamento relativamente melhor dos subsidios ao consumo de dgua em
comparacgao com o resto do pais. Por outro lado, estados como Pard, Bahia e Rondbénia tém baixo
acesso a conexdes de dgua encanada e subsidios ao consumo de dgua inadequados para atender
0s mais pobres. Esses sdo os estados em que deve ser priorizada a melhoria do acesso e da
cobertura da conexdo de agua encanada. Por fim, Sdo Paulo, o estado mais populoso do pais,
tem alto acesso a conexdo de agua encanada, mas os subsidios ao consumo de dgua tém um
desempenho ruim no atendimento a populacdo pobre do estado.
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FIGURA 45
Omega de agua: direcionamento de subsidios por regido e estado
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Fonte. Cdlculos originais utilizando dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) 2017-2018 e Ibnet. Ver mais
detalhes na se¢do de dados e metodologia e no apéndice.

Resultados semelhantes, combinando valores 6mega e niveis de acesso, podem ser observados
para os subsidios ao consumo de servigos de dguas residuais (figura 48). Rondonia, Amazobnia e
Tocantins apresentam alto nivel de acesso a conexdo de esgoto e melhor direcionamento dos
subsidios ao consumo de servigos de esgoto para os mais pobres. Pard e Bahia, por outro lado,
apresentam baixos niveis de acesso a conexdes de esgoto e subsidios de esgoto com
direcionamento inadequado. Mais uma vez, deve ser priorizada a expansao das areas de
atendimento para ampliar as conexdes de esgoto nesses estados.

FIGURA 46
Omega de esgoto/aguas residuais: direcionamento de subsidios por regido e estado
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Fonte: Cdlculos originais utilizando dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) 2017-2018 e Ibnet. Ver mais
detalhes na segdo de dados e metodologia e no apéndice.
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FIGURA 47 FIGURA 48
Mapa cruzado de 6mega de agua e acesso, por Mapa cruzado de 6mega de esgoto e acesso, por estado
estado

Omega de 4gua versus Omega de esgoto versus acesso

acesso

Alto, alto
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Baixo, baixo

Fonte: Cdlculos préprios utilizando dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) 2017-2018 e Ibnet. Ver mais
detalhes na se¢dio de dados e metodologia e no apéndice.

Observacgdo: Se o valor for superior ou igual @ mediana do indicador, o estado é definido como “alto”; caso contrdrio,
como “baixo”. Os estados com émega “baixo” e acesso “baixo” séo destacados em amarelo no mapa.

A distribuicdo ineficiente de subsidios pode contribuir ainda mais para seu fraco desempenho
do direcionamento. Essas ineficiéncias podem surgir dos chamados erros de inclusdo e erros de
exclusdo. Os primeiros ocorrem quando individuos ou domicilios relativamente mais ricos (T60)
recebem subsidios indevidos; os segundos, quando individuos relativamente mais pobres ndo
recebem os subsidios devidos. Os resultados sdo apresentados nas tabelas 10 and 11.

Em nivel nacional, o erro de inclusdo dos subsidios a dgua é de cerca de 22%, e o erro de exclusao,
59%. Isso significa que 22% dos domicilios T60 receberam subsidios de dgua quando nao deveriam
té-los recebido; e 59% dos domicilios B40 ndo receberam os subsidios de dgua a que teriam
direito. O erro de inclusdo é muito maior nas areas rurais: cerca de 67%, segundo estimativas. Isso
parece indicar que muitos dos subsidios a dgua estariam chegando as familias mais ricas nas areas
rurais. Portanto, haveria uma necessidade de melhorar o nivel de direcionamento a populacao
mais pobre nessas dreas. Por outro lado, o erro de exclusdo é maior nas areas urbanas (em torno
de 60%), o que indica que mais acdes devem ser tomadas para melhorar o acesso a agua
encanada entre os pobres urbanos. Da mesma forma, a tabela 11 apresenta os erros de inclusdo e
de exclusdo relativos ao subsidio para servigcos de aguas residuais. Tanto os erros de inclusdo
guanto os de exclusdo sdo altos em nivel nacional, bem como nas areas rurais e urbanas. O nivel
extremamente alto de erros de inclusdo nas areas rurais é condizente com o acesso
extremamente baixo a rede de esgoto. No Brasil, somente os domicilios rurais dos decis mais ricos
tém acesso a rede de esgoto.
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FIGURA 49
Erros de exclusdo de acesso a dgua, por regido (a esquerda) e estado (a direita)
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Fonte. Cdlculos originais utilizando dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) 2017-2018 e Ibnet. Ver mais
detalhes na se¢do de dados e metodologia e no apéndice.
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TABELA 10
Erros de inclusdo e exclusdo de subsidio ao consumo de agua, nacional, urbano, rural

- Erros de inclusdo Erros de exclusdo

Brasil 0,2150 0,5864
Populagdo 0,6707 0,2978
rural

Populagdo 0,0939 0,6022
urbana

Observacdo: As familias mais pobres sdo definidas como pertencentes aos quatro primeiros decis da distribui¢éo de
despesas per capita. O erro de inclusdo é medido pela porcentagem de todas as familias beneficidrias que s@o ricas;
e o erro de exclus@o é medido pela porcentagem de familias pobres que néo recebem subsidio. Todos os valores sdo
calculados usando pesos amostrais.

Fonte: Cdlculos originais utilizando dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) 2017-2018 e Ibnet. Ver mais
detalhes na segdo de dados e metodologia e no apéndice.

Em linha com os resultados que indicam que os subsidios ao consumo de agua tiveram um
desempenho relativamente melhor na segmentacao da populacao pobre nas regides mais ao
norte do pais, essas duas regides apresentam niveis muito mais baixos de erros de exclusdo
(Norte 39% e Nordeste 42%, respectivamente) que as outras trés regides (todas acima de 60%).
Por outro lado, os estados das regides Sul e Sudeste apresentam niveis mais altos de erros de
exclusdo. Em particular, o Distrito Federal tem o maior erro de exclusdo (80%), o que indica a
baixa precisdo do direcionamento aos mais pobres, provavelmente devido a alta densidade
populacional dos bairros mais pobres. O mesmo pode ser dito de Sdo Paulo (figura 49).

TABELA 11
Erros de inclusdo e exclusdo de subsidio a servigos de dguas residuais, nacional, urbano, rural

- Erros de inclusdo Erros de exclusdo

Brasil 0,4939 0,6426
Populagdo 0,9597 0,4158
rural

Populagdo 0,3701 0,6449
urbana

Observacdo: As familias mais pobres sdo definidas como pertencentes aos quatro primeiros decis da distribuicdo de
despesas per capita. O erro de inclusdo é medido pela porcentagem de todas as familias beneficidrias que sdo ricas;
e o erro de excluséo é medido pela porcentagem de familias pobres que ndo recebem subsidio. Todos os valores sGo
calculados usando pesos amostrais.

Fonte: Cdlculos originais utilizando dados da Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF) 2017-2018 e Ibnet. Ver mais
detalhes na seg¢do de dados e metodologia e no apéndice.
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FIGURA 50
Erros de exclusdo de esgoto, por regido e estado
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Fonte. Cdlculos originais utilizando dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) 2017-2018 e Ibnet. Ver mais
detalhes na se¢do de dados e metodologia e no apéndice.

Da mesma forma, no caso dos subsidios ao consumo de servigos de esgoto/aguas residuais, os
erros de exclusdo sdo notavelmente maiores nas regides do sul do pais. As regides Sul, Sudeste
e Centro-Oeste tém niveis mais altos de erro de exclusdo (cerca de 70%), o que indica uma
ampla margem para melhorar o direcionamento. Mais uma vez, estados predominantemente
urbanos e populosos como S3o Paulo sdo identificados como aqueles com os maiores erros de
exclusdo (figura 50).

Ao combinar os dois indicadores (erros de exclusdo e valores 6mega), é possivel identificar os
estados com altos niveis de erros de exclusao no que diz respeito aos subsidios de consumo de
agua ou de servicos de esgoto, além de um baixo desempenho quanto ao direcionamento dos
subsidios de dgua ou esgoto, respectivamente. Isso é demonstrado na figura 51.

Varios estados das regioes Norte e Nordeste apresentam desempenho melhor em seus subsidios
para servicos de dgua ou esgoto entre os segmentos populacionais mais pobres (ou seja, um alto
valor de 6mega) e niveis mais baixos de erros de exclusdao. Por exemplo, estados como Amazonas,
Acre, Roraima e Tocantins, na regido Norte, além de Maranhao, Piaui, Cear3, Paraiba e
Pernambuco, no Nordeste, apresentam desempenho relativamente melhor de direcionamento de
subsidios ao consumo de dgua e tém relativamente menos erros de exclusdo de beneficiarios
pobres em comparacdo ao resto do pais. Por outro lado, a maioria dos estados das regides Centro-
Oeste e Sudeste (exceto Mato Grosso do Sul e Minas Gerais), assim como Amapa, no Norte, Rio
Grande do Norte, no Nordeste e Parana, no Sul, tém desempenho relativamente pior no
direcionamento dos subsidios de dgua e niveis mais altos de erros de exclusdo dos mais pobres.
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FIGURA 51
Mapas de 6mega de agua versus erros de exclusdo e de 6mega de aguas residuais versus erros de exclusdo, por estado
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Fonte. Cdlculos originais utilizando dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) 2017-2018 e Ibnet. Ver mais
detalhes na se¢do de dados e metodologia e no apéndice.

Resultados semelhantes podem ser observados para os subsidios a servicos de aguas residuais,
combinando também os valores 6mega e os indicadores de erros de exclusdo. Estados como
Ronddnia, Amazonas, Tocantins e Pernambuco, nas regides Norte e Nordeste do pais, e Rio de
Janeiro, no Sudeste, apresentam desempenho relativamente melhor quanto ao direcionamento
dos subsidios a servicos de dguas residuais aos mais pobres, além de niveis mais baixos de erros de
exclusdo. Por outro lado, Amapa, Rio Grande do Norte, Parana e a maioria dos estados do Centro-
Oeste apresentam falhas no direcionamento dos subsidios de esgoto e altos niveis de erros de
exclusao (figura 51).

A reforma dos subsidios enfrenta a dificuldade de encontrar um equilibrio entre cortes
imediatos nos subsidios financiados pelo orcamento publico e impactos adversos para os
mais pobres. Além disso, a retirada de qualquer tipo de subsidio é politicamente invidvel. Uma
reforma gradual dos subsidios poderia, inicialmente, identificar as fontes dos erros de inclusao e
exclusdao em termos de magnitude monetaria e, em seguida, ajustar os orcamentos e reduzir
gradualmente as tarifas subsidiadas. Posteriormente, com esses ajustes, quaisquer recursos
financeiros liberados poderiam ser usados para melhorar o direcionamento aos mais pobres,
especialmente para servigos de esgotamento sanitario, em relagdo aos quais os pobres urbanos
enfrentam muitas barreiras de acessibilidade tarifaria.

6. PLANEJAMENTO, ORGAMENTO E GASTOS SUBNACIONAIS COM AAES
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Nos ultimos anos, os investimentos em AAES variaram entre RS 11,4 bilhdes (USS 2,2
bilhdes) em 2011 e RS 13,2 bilhdes (USS 3,6 bilhdes) em 2018 (ITB, 2018). Muitos dos
materiais usados para a construgdo de infraestrutura de AAES sao importados.
Portanto, devido a grande desvalorizagdo do real, os investimentos diminuiram na
ultima década (em dolares americanos).

As taxas de investimento atuais e as mudangas de cobertura na ultima década

sugerem que o pais pode vir a alcangar a universalizagao somente apos 2050 — um
atraso de cerca de 20 anos em relacdo a meta de 2033. A meta so serd alcancada se o
setor acelerar o crescimento da cobertura com um mecanismo de investimento

robusto para promover a inovac¢ao. Também seria necessario um marco
orcamentario simplificado que inclua critérios explicitos e preveja investimentos em
subsetores que apresentem as solugdes mais econdmicas e maximizem a cobertura.
O investimento reforgaria os subsetores que oferecem os melhores cobeneficios em
saude, preservacdo ambiental e desenvolvimento de capital humano.

|. Lacunas de financiamento para agua,

esgotamento sanitario e higiene 2020-2030

A expansdo dos servicos de agua e esgotamento sanitario, por meio do fortalecimentos dos
sistemas, é a base do crescimento econémico e do desenvolvimento humano e sustentdvel. As
lacunas de financiamento de dgua e esgoto no Brasil estdao aumentando rapidamente, e a
demanda ndo atendida leva ao rdpido aumento dos custos sociais e econdmicos.

O Brasil executou recursos federais de AAES de cerca de RS 1 bilhdo (USS 192 milhdes) em &reas
urbanas e RS 210 milhdes (USS 40 milhdes) em areas rurais2020. Pela primeira vez naquele ano, a
execuc¢ao orcamentdria de servigos de AAES urbanos foi superior ao orgamento planejado. Nos 20
anos anteriores, a porcentagem do orcamento federal de AAES executado em relacdo a alocacao
orgcamentdria total variou entre 50% e 64%. Os ganhos de eficiéncia se materializaram gragas a
reducdo da alocacdo orcamentdria e a concentracao de projetos executados a taxas acima da
média.

Ao longo da préxima década, o Brasil precisara decuplicar sua execucdo orcamentdria para
garantir a prestacao universal de servicos gerenciados de forma segura, de acordo com dados
recentes do Programa Conjunto de Monitoramento e da ferramenta de custeio Saneamento e
Agua para Todos (SWA) (2020). Esse investimento de capital adicional construird novas
infraestruturas e mantera e atualizard as atuais para preservar os servigos e alcangar a populagdo
ndo atendida até 2033. No total, o Brasil precisara de USS 4,9 a USS 9,8 bilhdes por ano para que
o setor de AAES alcance pelo menos a cobertura basica universal ou servigos gerenciados de
forma segura (figura 52).



FIGURA 52

Custos de capital anuais para alcancar toda a populagdo e fornecer acesso universal a diferentes niveis de

servigo até 2030, Brasil
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Fonte: Ferramenta de custeio Wash, SWA, 2020.
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Embora estes niumeros sejam consideravelmente superiores a execugdo orcamentdria de 2020,
representam apenas uma pequena fragdo do produto interno bruto (PIB). Por exemplo, o custo
total para alcancar a universalizacdo dos servigos bdsicos de dgua e esgotamento sanitario®!
representaria apenas 0,25% do PIB do Brasil. Alcancar as metas dos ODS 6.1 e 6.2 até 2033,
inclusive a preservacdo dos clientes atuais e a inclusdo de novos, custaria apenas 0,4% do PIB.
Alcancar a universalizacdo gerenciada de forma segura equivaleria a apenas 0,7% do PIB.

5! Investimentos adequados podem reduzir a carga de doengas e o risco epidémico, inclusive aquelas que
matam rapidamente, como a célera. Por exemplo, uma higiene melhorada — com uso de agua e sabdo — é
fundamental para o enfrentamento da Covid-19. Todavia, um em cada quatro estabelecimentos de saude (24%)
carece de servigos basicos de dgua; um em cada dez (10%) ndo tem servigo de saneamento; e um em cada trés
(32%) ndo tem instalagGes de higiene das maos nos pontos de atendimento.


https://data.unicef.org/topic/water-and-sanitation/covid-19/
https://data.unicef.org/topic/water-and-sanitation/covid-19/
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FIGURA 53
Investimentos publicos em agua e esgotamento sanitario como percentual do PIB no Brasil, 1971-2019
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Observacdo: LRF = Lei de Responsabilidade Fiscal.
Fonte: Elaboragdo propria da equipe de pesquisa com base em dados do Banco Mundial e do FMI, 2020.

A tendéncia de longo prazo dos investimentos publicos em AAES como percentual do PIB indica
um padrao decrescente com periodos de alta volatilidade, principalmente induzidos pela
instabilidade macroeconomica e fiscal. A figura 53 revela um aumento constante desses
investimentos entre 1971 e 1981. Apds esse periodo, no entanto, uma série de vulnerabilidades
macroecondmicas e fiscais criaram condi¢des para altas incertezas no planejamento e na alocacao
orcamentaria. Isso resultou em uma reducdo gradual dos investimentos no setor como propor¢ao
do PIB entre 1987 e 2007. Em 2007, um marco regulatdrio atualizado trouxe esperanca de
melhores condi¢des e seguranca para ampliar a dotacdo orgcamentaria. No entanto, as mudancas
regulatdrias se demonstraram insuficientes. As vulnerabilidades fiscais e monetarias enfrentadas
pelo pais continuaram a reduzir os investimentos em AAES como percentual do PIB.

Com a entrada em vigor da nova Lei de Saneamento Basico, a disponibilidade de recursos
financeiros para apoiar sua implementacdo é tdo importante quanto a propria lei. As mudangas
regulatdrias de 2007 oferecem um precedente para investimentos direcionados que podem
facilitar a implementacdo da lei. Com essas mudancas, o governo federal langou o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC) com o objetivo de promover o crescimento econdmico por meio
de investimentos em diversos setores de infraestrutura, inclusive AAES. Em 2011, foram abertas
licitacGes para projetos de infraestrutura na segunda fase do programa, o PAC Il. O setor de AAES
recebeu forte estimulo financeiro, principalmente para a ampliacdo dos sistemas de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

7. INVESTIMENTOS E DESPESAS: UM SETOR DE AAES ABALADO



O Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab), aprovado em 2013, foi a base estratégica para
as reformas inseridas na Lei de Saneamento Basico. No ambito da nova lei, os investimentos do
PAC estdo atrelados a objetivos de planejamento de curto e médio prazos. O Plansab resulta de
um amplo debate entre o governo federal, a Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério
das Cidades (atualmente Ministério do Desenvolvimento Regional) e os conselhos nacionais, como
o Conselho das Cidades (ConCidades). Os cidadaos participam por meio de consultas publicas. A
nova lei exige um programa ainda mais direcionado e ampliado para garantir (1) um programa de
estabilizacdo fiscal para as Cesbs que enfrentam dificuldades financeiras devido a Covid-19; (2)
incentivos para promover melhorias de eficiéncia e equidade das Cesbs; e (3) investimentos para
melhorar as capacidades municipais e superar eventuais barreiras que afetem os acordos de
contratagdo e o planejamento para a prestagao de servigos.

A Caixa Econ6mica Federal (CEF) monitorou as operacdes de financiamento de 2.250 obras de
AAES entre 1990 e 2016 e constatou que 56% dos contratos estavam relacionados a expansdo do
abastecimento de dgua. Os investimentos contratados somam RS 42,2 bilhdes (USS 8 bilhdes),
75% dos quais sao financiados por meio do programa Saneamento para Todos. Os 25% restantes
eram de programas monitorados pelo programa de parcerias da CEF.

Os ativos de propriedade publica mantiveram-se geralmente constantes no setor de AAES,
principalmente na forma de empresas estatais. No entanto, o setor privado ganhou participacao
significativa nos investimentos devido a ampliacdo do programa Saneamento para Todos. As
empresas privadas respondem por quase um terco dos empréstimos concedidos pela CEF nos
ultimos nove anos. Embora o nimero de contratos com entidades privadas seja modesto, eles
sao, em geral, contratos vultosos voltados a projetos que exigem alto investimento. No entanto,
essas operacdes também sdo mais arriscadas que a média e tém apresentado resultados mistos
em seu desempenho geral (FGV, 2017). Outros bancos de desenvolvimento estruturaram
projetos de AAES com resultados semelhantes.

Il. Impasses para a eficiéncia das despesas com AAES

Embora apenas 12% das despesas primarias do governo federal sejam destinadas a folha de
pagamentos, a conta salarial agregada em todos os niveis de governo é muito alta para
padroes internacionais (BANCO MUNDIAL, 2017). A folha de pagamento do setor publico do
pais subiu de 11,6% do PIB em 2006 para 13,1% do PIB em 2015, superando até Portugal e a
Franca, que registravam custos salariais mais altos que o Brasil hd uma década (BANCO
MUNDIAL, 2017). O setor de AAES enfrenta os mesmos problemas de folha salarial alta, que
sdo impulsionados pelos altos salarios do funcionalismo publico, inclusive de pessoas
empregadas no setor de AAES, em vez de um numero excessivo de funcionarios.

As estatais de AAES estdo enfrentando vulnerabilidades financeiras e fiscais devido ao aumento
da massa salarial. Isso tem limitado o potencial do setor para aumentar o investimento de forma
constante. Além disso, a incerteza regulatéria prejudica o servico publico de AAES quando
diferentes niveis de governo compartilham as mesmas responsabilidades (tabela 12) de prestacdo
de servicos publicos (KRESCH, 2020). Isso cria condicdes em que os orcamentos ndo podem se
adaptar aos desafios emergentes, e os recursos publicos adicionais para infraestruturas
especificas de AAES tornam-se redundantes devido as regras pouco claras sobre os tipos de
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TABELA 12
Responsabilidades dos diferentes niveis de governo por servigcos publicos essenciais

Abastecimento de agua e Eletricidade Aeroportos
esgotamento sanitario

Municipal | Estadual Federal Municipal Estadual Federal

Bangladesh X X X
Gana X X X X
Honduras X X X X X X
Uganda X X X X X
Brasil X X X X X X X X
Indonésia X X X X X X
Ird X X X X
Vietnd X X X X X
Alemanha X X X X X

Japdo X X X X X X
Paises Baixos X X X X X
EUA X X X X X X

Fonte: Adaptado de Kresch, 2020. The Buck Stops Where? Federalism, Uncertainty, and Investment in the Brazilian
Water and Sanitation Sector. American Economic Journal: Economic Policy, 12(3): 374-401

investimentos apoiados pelos trés diferentes niveis de governo. O estresse financeiro também
levou algumas empresas estatais a serem incorporadas pelos estados.

Os altos gastos publicos previdencidrios do Brasil (figura 54) limitam a capacidade das empresas
publicas de AAES para investir na construcdo de novas instalacdes (muito necessarias) e na
manutencao das existentes. O principal motivador dessa pressao fiscal € o crescimento das
despesas primarias obrigatdrias, que consistem principalmente em indenizacdes e pensdes. As
despesas primarias cresceram, em média, 6,1% ao ano em termos reais entre 2006 e 2018
(BANCO MUNDIAL, 2017; TCU, 2019). Esse aumento resulta da indexac¢do de grande parte das
despesas primarias federais ao PIB, as receitas ou ao saldrio minimo; da vinculacdo generalizada
das receitas; e dos niveis minimos de gastos obrigatorios.

Certas politicas orcamentarias destinadas a melhorar a eficiéncia dos programas de assisténcia
social e pensdes podem ter repercussdes positivas para o setor de AAES. Um ponto importante,
segundo a Revisdo das Despesas Publicas do Brasil (BANCO MUNDIAL, 2017), seria uma reforma
para consolidar as aposentadorias sociais e outros programas de assisténcia social, alinhando suas
metas e niveis de beneficios.

7. INVESTIMENTOS E DESPESAS: UM SETOR DE AAES ABALADO



FIGURA 54
As despesas previdencidrias brasileiras sdo altas: parcela da populagdo e despesas como percentual do PIB,
2017 (a esquerda) e divida e gastos publicos durante a pandemia de Covid-19 por pais, 2020 (a direita)
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Isso poderia gerar economias significativas e liberar recursos para necessidades sociais urgentes,
tais como o acesso a agua e esgoto, educagdo infantil e assisténcia aos idosos.

Apesar dos riscos fiscais e das vulnerabilidades macroecondmicas, o investimento precisa crescer
drasticamente para que o Brasil possa cumprir as metas do ODS 6°2. As lacunas gerais em
infraestrutura na América Latina e no Caribe exigem uma expansao consideravel dos
investimentos, principalmente no Brasil, onde a combinacdo de investimentos publicos e privados
em infraestrutura (inclusive de AAES) representava apenas uma pequena propor¢ao do PIB em
2018 (figura 55). Os ciclos orcamentdrios do setor sdo determinados e influenciados ndo apenas
pelas regulamentacbes e estratégias nacionais, mas também pelas condi¢des externas e
macroecondémicas. Os investimentos planejados, ou seja, os valores incluidos no orcamento
federal, e os investimentos executados apresentam uma grande lacuna de eficiéncia no setor de
AAES no Brasil. O panorama fiscal também é vulneravel a passivos contingentes significativos,
principalmente relacionados a dificuldades fiscais subnacionais®*

52 0s paises de renda baixa e de renda média precisam de um investimento anual global estimado de US$
114 bilhdes para atender aos desafios de acesso do ODS 6, de acordo com o Banco Mundial.

53 Para mais detalhes, ver Banco Mundial, 2017.
https://documentsl.worldbank.org/curated/en/884871511196609355/pdf/121480-REVISED-
PORTUGUESE-Brazil-Public-Expenditure-Review-Overview-Portuguese-Final-revised.pdf.



https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/26458/114545-WP-P157523-PUBLIC-SWA-Country-Preparatory-Process-Discussion-Paper-8-Mar-17.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/26458/114545-WP-P157523-PUBLIC-SWA-Country-Preparatory-Process-Discussion-Paper-8-Mar-17.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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FIGURA 55
Investimento em infraestrutura como percentual do PIB
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Observacdo: Os dados de investimento publico de todos os paises sGo médias relativas aos anos de 2008-2017, com
excegdo da Republica Dominicana (2009-2017), Equador (2008-2016), El Salvador (2008-2015) e Haiti (2012-2016).
Fonte: Dados de investimento publico da Infralatam. Dados de investimento privado do PPI. Figura 2.1 em Cavallo et
al., 2020.

Apenas para ampliar a cobertura, o Banco Mundial (2018) estima que a universalizacdo da rede de
AAES no Brasil exigiria investimentos de RS 317 bilh&es (USS 60 bilhées) em 20 anos, ou RS 16
bilhdes (USS 3 bilhdes) por ano>*. Sdo somas vultosas, mas que gerariam beneficios econémicos e
sociais para o pais da ordem de RS 537 bilh&es (USS 102 bilhdes). Mais importante ainda, a
universalizacdo geraria grandes ganhos futuros de externalidades em saude, produtividade e
melhoria ambiental.

Por enquanto, todavia, o orcamento publico para o setor de AAES é proporcionalmente o mais
baixo entre os subsetores de infraestrutura (como percentual do PIB); além disso, o nivel de
ineficiéncia dos gastos é relativamente alto. A ineficiéncia dos gastos com AAES é ainda maior
guando comparada aos setores sociais. A andlise comparativa internacional da folha de
pagamento brasileira como percentual do PIB, das despesas publicas e das receitas evidencia o
fato de que o Brasil excede a média de todos os grupos de renda. Como percentual do PIB, a folha
de pagamento brasileira € mais alta que a de qualquer média regional de paises. No setor de
infraestrutura, a proporcao dos gastos publicos em relacdo ao PIB é menor que a média da ALC
devido aos altos custos de remuneracées, pensdes e indenizacbes (RDP, 2017).

54 BANCO MUNDIAL. Didlogos para o aperfeicoamento da politica e do sistema de recursos hidricos no Brasil (vol.
5). Tema 4: Sustentabilidade financeira. Brasilia/DF, Brasil: Banco Mundial, 2018.
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FIGURA 56
Numero de interrupgdes em obras publicas de AAES e modernizagdes de infraestrutura, 2005-2015.
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Fonte: FGV-Ceri, 2017.
FIGURA 57
Balancgo de despesas e receitas no setor de AAES no Brasil, 2010-2023*
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O investimento privado representa apenas uma pequena parte do investimento total em AAES. O
Brasil faria bem em buscar expandir o papel privado, o que poderia ser feito, em parte, por meio
de um aumento no tamanho dos projetos privados: atualmente, os investimentos em projetos de
AAES variam de RS 27 milh&es (USS 5,1 milhdes) a RS 121 milh&es (USS 23 milhdes) por projeto
(FGV-CERI, 2017). As interrupgoes de obras publicas de AAES em nivel municipal (figura 56)
representam um grande obstaculo a execugdo orcamentaria. Os atrasos nas obras publicas
aumentam os custos econdmicos para os municipios, que tém recursos fiscais limitados para
cobrir esse tipo de passivo.

O setor privado é mais agil na execugao de contratos em comparagao ao setor publico. O setor
publico relata ter concluido apenas 16% dos contratos assinados ha seis anos. Em comparacao, as
entidades privadas atingiram 100% de conclusdo dos contratos assinados ha seis anos ou mais. Os
atrasos nas contratacdes publicas agravaram o desequilibrio de gastos e receitas no setor
brasileiro de AAES (figura 57).

A transparéncia da execug¢do orcamentdria, a abertura das aquisi¢cdes publicas e a eficiéncia da
gestdo de caixa sdo fundamentais para a estabilidade e a previsibilidade dos investimentos e para
reduzir as oportunidades de rent seeking (busca de renda facil). O Ministério da Economia e o TCU
devem se concentrar na protecdo dos gastos com investimento dos ministérios (MDR, MS) e
agéncias (ANA). Isso pode ser feito apropriando-se dos custos totais no inicio de um projeto;
evitando que esses orcamentos sejam “atacados” para cumprir metas de execucdo irrealistas; e
permitindo algumas transferéncias de dotacdes nado utilizadas para anos futuros. Mais
transparéncia e responsabilizacdo na gestao, no monitoramento e na avaliacdo do orcamento
também ajudariam. Essas condicGes aumentariam os incentivos para realizar projetos de AAES no
prazo e dentro do orcamento e para garantir uma boa relacdo custo-beneficio e a integridade no
uso dos recursos publicos.

As despesas com salarios do setor publico brasileiro sdo altas (figura 58) e divididas de forma
aproximadamente igual entre os niveis federal, estadual e municipal. Os estados e municipios sao
responsaveis pela maior parte dos gastos com seguranca publica, educacdo, salde e AAES, areas
gue correspondem a maior parte de sua massa salarial. Os altos gastos com salarios impedem os
governos locais de aumentar seus investimentos de capital em setores essenciais, como o de
saneamento basico. As reformas realizadas em 2017 e consolidadas em 2018 e 2019 buscavam
restaurar a sustentabilidade fiscal, aumentando as contribuicGes previdenciarias dos
trabalhadores e a participacdo do setor privado em empresas estatais selecionadas e reduzindo as
isencdes fiscais.

Todavia, ao longo do ano passado, as estatais de AAES ndo viram retornos financeiros dessas

politicas em seus balancos. Além disso, a pandemia de Covid-19 aumentou o estresse financeiro
devido a medidas contingentes adotadas para aliviar os impactos da desaceleragdo econémica.

7. INVESTIMENTOS E DESPESAS: UM SETOR DE AAES ABALADO



FIGURA 58
Despesas publicas na ALC (a esquerda) e no Brasil (a direita) (média 2007-2017)
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Fonte: Elaboragdo propria da equipe de pesquisa com base em dados das Estatisticas de Finangas Publicas do
FMI (remuneragdo de funciondrios como percentual do PIB) e Indicadores de Desenvolvimento Mundial (IDM).
Média 2007-2017 (aproximadamente). No caso da infraestrutura, Infralatam para dados do setor publico
2007-2017. Inclui telecomunicagbes, dgua, energia e transporte.

Além das reformas de politica salarial, é necessario melhorar a qualidade dos gastos publicos. Isso
requer a institucionalizacdo de um sistema regular e rigoroso de monitoramento e avaliacdo de
politicas publicas. O monitoramento deve se concentrar nos resultados e vincular os insumos
orcamentdrios aos resultados. A avaliacdo pode indicar quais sdo as solugdes politicas mais
eficientes e capazes de alcancar seus objetivos. A avaliacdo da eficiéncia dos gastos ndo pode ser
um exercicio Unico: deve ser um processo continuo e institucionalizado, que oriente a formulacao
de politicas para o setor.

Em 2016, a taxa de execucdo do orcamento federal de AAES foi de 64%, ou RS 409 milhdes (USS
181 milhdes) de um orcamento de RS 640 milhdes (USS 284 milhdes)>>. Em 2020, o setor observou
uma superexecucao real de recursos devido a medidas extraordindrias tomadas contra a Covid-
19. O orcamento geral do setor foi de RS 889 milh&es (USS 395 milhdes), e a execugdo atingiu RS
1 bilhdo (USS 444 milhdes), ou seja, uma taxa de execucdo de 112,5%.

55 Ver dados da Controladoria Geral da Unido (CGU, 2020) em
http://www.portaltransparencia.gov.br/funcoes/17-saneamento?ano=2016.
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FIGURA 59
Despesas per capita com tratamento de aguas residuais em relagdo ao PIB per capita do pais, 2018 (a esquerda) e
distribuicdo da cobertura de esgotamento sanitdrio por tipo de servigo no Brasil, 2019 (a direita)
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As classificacdes funcionais do saneamento basico como urbano (classificagcdo funcional 17) e rural
(classificagao funcional 511) podem dificultar a coleta de dados. Essas classificagdes geralmente
misturam diferentes tipos de programas no ambito do MDR (que lida com AAES urbano) e do MS
(AAES rural). Portanto, é dificil distinguir os programas que tém despesas vinculadas daqueles
planejados no ambito do ciclo orcamentario.

A limitacdo de dados dificulta o planejamento e a alocacao de orcamentos para subsetores de
AAES, como o esgotamento sanitario. O AAES gerenciado com seguranca é o padrdao mais alto de
conectividade as redes de dgua e esgoto, de acordo com o Programa Conjunto de
Monitoramento do Unicef e da OMS®®. Todavia, o Brasil carece de dados abrangentes sobre a
qualidade da 4gua fornecida pela rede publica e consumida pela populacdo (ANA, 2019). Além
disso, o Brasil dispde de informacdes limitadas sobre categorias de saneamento gerenciadas de
forma segura, principalmente em areas rurais (figura 59). E dificil saber exatamente as lacunas de
cobertura e para onde devem ir os gastos corretivos, especialmente nas dreas rurais. Como
resultado, o Brasil ndo aloca orcamentos federais e subnacionais para o subsetor de esgotamento
sanitario, e as despesas per capita com tratamento de esgoto sdo relativamente baixas em
relacdo ao PIB per capita do pais (figura 59).

56 \Ver Programa Conjunto de Monitoramento, Unicef-OMS, 2017. Os conjuntos completos de dados
sobre o Brasil encontram-se disponiveis em https://washdata.org/data/downloads#BRA.
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FIGURA 60
Alocagdes orgamentarias, compromissos e distribuicdo de AAES
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Dados da Declaracdo das Contas Anuais (DCA) da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e do
Sistema Integrado de Planejamento e Or¢camento (Siop) (figura 60) confirmam que informacdes
limitadas sobre esgotamento sanitario levam a uma ma execuc¢ao orcamentaria do setor de
saneamento basico. Isso resulta em grandes variagcdes nas despesas per capita com esgotamento
sanitario, inclusive com gastos iguais a zero em muitas zonas rurais. Estados como Bahia, Cear3,
Piaui, Tocantins, Espirito Santo e Minas Gerais estdo entre os poucos que destinam mais de 40%
das despesas per capita de AAES ao saneamento basico rural.

De modo geral, o processo de formulacao e execuc¢ao dos orcamentos federais de AAES carece de
consonancia, compatibilidade e integracao entre PPA, LDO e LOA. As principais inconsisténcias
sao:

(1) Ha falta de coeréncia entre o que esta previsto no PPA e as metas fisicas estabelecidas
nas LDOs.

(2) A execucdo orcamentdria dos programas de AAES é distribuida entre muitos atores com
diferentes objetivos, que ndo estdo alinhados para maximizar o valor dos investimentos.

(3) Muitos orcamentos de empresas estatais superam a dota¢do, mas estdo autorizados na LOA;
e isso se tornou mais comum durante a Covid-19.

(4) Existem divergéncias entre as metas prioritarias estipuladas pelo governo na LDO e as
efetivamente registradas na LOA.

(5) Os programas prioritarios ndo foram implementados.
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Ao contrario da percepg¢ao comum, os custos reais da grande maioria de projetos de AAES sdo
proximos aos custos estimados. Apenas alguns grandes projetos apresentam estouros de
orcamento. Esses custos excessivos geralmente estdo relacionados a projetos que sdao anunciados
sem que haja planejamento e avalia¢do prévios adequados. Quanto maior o projeto, mais comuns
e maiores sdo os custos excedentes. Os motivos comuns citados sdo alteracdes nas especificacdes
e problemas associados a aquisicao de terrenos e licengas fundiarias (ANA, 2019).

Por fim, hd grandes variacdes nas despesas per capita com esgotamento sanitario, com gastos
insignificantes em muitas zonas rurais. Estados como Bahia, Ceard, Piaui, Tocantins, Espirito Santo
e Minas Gerais estdo entre os poucos que destinam mais de 40% das despesas per capita de AAES
ao saneamento basico rural. Na maioria dos estados com programas de AAES realizados com
orcamento federal, os custos finais dos projetos de investimento de capital ficam em torno de
25% acima do custo estimado.

No mundo todo, a acessibilidade econémica a servicos de AAES é considerada vidvel conforme os
valores maximos que as familias gastam nesses servicos em relacdo ao seu consumo ou despesas
totais. Um servigo de dgua "economicamente acessivel" deve ficar na faixa de 2% a 3% do
consumo ou das despesas totais das familias (entre 1% e 2% no caso dos servigos de esgoto). Em
geral, a faixa de “acessibilidade econémica” de AAES é, portanto, em média, entre 3% e 5% do
gasto total das familias. No Brasil, tanto os servicos de agua quanto os de esgoto tém limites de
acessibilidade econdmica acima dos limites globais, o que significa que esses servigos sdo
inacessiveis para os mais pobres. As familias mais pobres (na faixa de 10% inferior da distribui¢ao
de renda) gastam entre 5% e 7% das despesas totais com servigos de dgua e esgoto. Os subsidios
ajudam a tornar esses servicos mais acessiveis. No entanto, os subsidios sdo regressivos e
beneficiam mais as familias mais ricas, e as tarifas de 4gua e saneamento vém aumentando ao
longo do tempo. A reforma dos subsidios e as melhorias na eficiéncia dos servicos de AAES
poderiam, portanto, ser transformadas em politicas que favorecam os mais pobres para tornar
esses servicos mais acessiveis ao longo do tempo.

7. INVESTIMENTOS E DESPESAS: UM SETOR DE AAES ABALADO
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A nova Lei de Saneamento Basico de 2019 cria uma oportunidade (ha muito
necessaria) para integrar estruturas macrofiscais, atraindo mais capital privado para
o setor de AAES e incorporando o planejamento de investimentos em saneamento
basico ao orcamento de médio prazo. Isso ajudara a coordenar o investimento
publico em AAES em todos os niveis de governo e aprimorar as normas de
participacdo do setor privado na construcao de infraestrutura de AAES. O marco legal
ajudara principalmente os estados na base da piramide de renda, estabelecendo

praticas e padrdes de qualidade em relagdo a disciplina fiscal (incluindo a

sustentabilidade fiscal), melhorando a gestdo dos contratos de PPPs e enfatizando a
avaliagdo e selegdo de projetos e o melhor monitoramento de ativos publicos.

Uma disposi¢ao importante da nova lei é o desenvolvimento de uma ferramenta de
risco fiscal para parcerias publico-privadas (PPPs). Essa sera a norma para todos os
tipos de contratos e niveis de governo e abrird o caminho para mais investimentos
privados. Os objetivos da ferramenta sdo: (1) reunir dados relevantes sobre projetos
de PPP; (2) quantificar os impactos de curto e médio prazo de PPPs de AAES sobre o
déficit e a divida do governo, considerando normas contabeis baseadas em regimes de
caixa e de competéncia; e (3) realizar analises de sensibilidade dos potenciais impactos
fiscais de uma PPP>’,

Outra disposicdo fundamental é o incentivo a elaboragdo e implementacdo de um PMSB em cada
municipio. Esses planos sdao estudos mais aprofundados das Politicas de Saneamento Basico do
municipio, com diagndsticos, objetivos e metas para a universalizagdao do saneamento basico em
nivel municipal.

Em geral, a nova lei pode trazer mais consisténcia e certeza ao desenvolvimento de Planos de
Saneamento Basico nas dreas com as maiores lacunas de cobertura. A partir de 31 de dezembro de
2019, a existéncia de um plano passou a ser condicdo necessaria para acessar recursos do
orcamento federal ou recursos financeiros geridos ou administrados por érgao ou entidade da
administragdo publica federal, quando destinados ao saneamento basico (§ 22 do art. 26 do
Decreto n.2 7.217). A existéncia de um plano também é condicdo para a validade dos contratos de
delegacdo da prestacdo de servigos publicos de dgua e esgoto, conforme o inciso | do art. 39 do
Decreton.27.217.

No Brasil, € comum que as politicas publicas sejam implementadas em um processo de duas etapas.
Primeiramente, é criado um instrumento mais amplo (como a politica) para tracar as diretrizes e o
entendimento dos servigos fornecidos a populagdao. Em seguida, é elaborado um instrumento ou

57 Uma vez introduzidos os dados macroecondmicos e especificos do projeto, a ferramenta gera resultados
padronizados, a saber: (1) fluxos de caixa do projeto ao longo de todo o ciclo de vida; (2) tabelas e gréficos fiscais,
em regime de caixa e de competéncia — ou seja, demonstragdo de caixa, demonstracdo de resultados e balango
patrimonial do governo; (3) analises de sustentabilidade da divida com e sem o projeto de PPP; e (4) analises de
sensibilidade dos principais agregados fiscais as mudancas feitas nos parametros macroeconomicos e especificos
do projeto. Ver FMI, 2015.
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FIGURA 61
Implementacao e legalidade dos planos municipais
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Fonte: IBGE, 2019.

plano mais técnico. Ele estabelece as metas e objetivos para a prestacao de servicos.

A Lei Federal n.2 11.445 de 2007 prevé que uma Politica de Saneamento Basico seja detalhada na
forma de um PMSB. Algumas questdes a serem especificadas no plano sdo a designacdo de um
orgdo de monitoramento e fiscalizacdo para regular o setor; a definicdo de pardmetros para a
prestacdo de servicos; a definicdo de direitos e obrigacdes dos usuarios; o estabelecimento de
mecanismos que permitam a fiscalizagao da sociedade civil; e a criagdao de sistemas de
informacdo. Por fim, a lei federal exige que o Plano de Saneamento Basico seja revisto a cada
guatro anos.

Até 2017, menos de 54% dos municipios do pais haviam implementado uma Politica de Saneamento
Basico, e cerca de 11% afirmaram que uma politica estava em fase de elaboracdo, segundo pesquisa
do IBGE. Dos municipios que haviam implementado sua politica, quase 95% o fizeram por meio de
um instrumento juridico (decreto, portaria ou lei) (figura 61).

A maioria dos PMSBs foi implementada apds 2007 (figura 62). Embora alguns municipios ja
tivessem planos em vigor antes da lei federal, eles ndo se enquadravam explicitamente nos
componentes descritos na legislacdo e, para todos os efeitos, foram excluidos da andlise de
eficacia dos PMSBs. A implementagdo dos PMSBs variou de acordo com as caracteristicas do
municipio e também com o ano. Como pode ser visto na figura 63, o ano de implantac¢do variou
de acordo com a renda do municipio.




FIGURA 62
Ano em que foi criada a Politica de Saneamento Basico no municipio
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Fonte: Elaboragdo propria da equipe de pesquisa com base no SNIS, 2019.

FIGURA 63
Ano de criagdo do PMSB por quintil de PIB municipal, 2000-2017
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I. Principais caracteristicas da nova lei

e projetos recentes do setor privado no setor de AAES

O novo Marco Regulatdrio de Saneamento Basico reconhece que o setor publico sozinho nao
dispde de meios suficientes para preencher as grandes e crescentes lacunas financeiras do setor.
Seu objetivo é oferecer ao setor mais clareza sobre as regras e abrir caminho para maiores
investimentos de todas as fontes, bem como facilitar a ampliacdo do escopo e da qualidade dos
servicos. Um objetivo fundamental é tornar o setor mais atraente para o investimento privado, o
gue pode significar um grande avanco na reducdo do 6nus financeiro das empresas estatais.

Um elemento crucial da nova lei é a eliminacdao do poder de monopdlio das estatais de AAES. A
lei proibe novos contratos de programa para a prestacao de servicos de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitario®8. Esses contratos sdo usados hd muito tempo para permitir que empresas
estatais prestem servigos sem um processo de licitagdo. A nova abordagem é um modelo entre
empresas (B2B, ou business-to-business, em inglés). As empresas privadas poderao fornecer
servicos de agua e esgoto em pé de igualdade com as estatais. O objetivo é que, com a
concorréncia, os padroes de qualidade melhorem e as estatais de AAES possam usar seus
recursos publicos limitados para melhorar sua posicdo financeira, sua eficiéncia e sua equidade
(figura 64).

A nova Lei de Saneamento Basico da a agéncia reguladora nacional (ANA) autoridade para
padronizar regras basicas®®, o que poderia aumentar a eficiéncia do uso de recursos publicos. A ANA
determinara as diretrizes regulatérias a serem seguidas pelos érgaos reguladores estaduais e
municipais. A alocacdo de recursos federais estara condicionada ao cumprimento das diretrizes da
ANA®® que tém o potencial de melhorar a eficiéncia geral nos gastos e direcionar o financiamento
para areas prioritarias.

Certas disposicoes obrigatdrias da nova Lei de Saneamento Basico podem reforcar a equidade das
alocacdes orcamentarias para o setor. O regime de concessdes prevé explicitamente a expansao e
a qualidade dos servicos; a reducdo da agua nao faturada; e a eficiéncia e o uso racional da agua,
da energia elétrica e de outros recursos naturais. Essas metas podem ajudar a tornar mais

%8 A Lei de Saneamento Basico permite que os contratos de programa atuais permanegam em vigor até o seu
vencimento, caso as empresas estatais possam comprovar sua capacidade econdmico-financeira como
prestadoras de servigos por meio de recursos proprios ou financiamento de terceiros. Os principais critérios para
a manutencgdo da vigéncia desses contratos € a capacidade de universalizar o acesso aos servigos de agua e
esgoto nas areas relevantes do contrato até 31 de dezembro de 2033.

%9 Incluem critérios de revisdo tarifaria, indenizacdo, fiscalizagdo, metas e obrigacdes contratuais, custos de
transacGes onerosas e outros fatores que desestimulam a entrada de atores privados no setor. As regras também
se destinam a abordar as preocupacdes dos cidadaos e dos sindicatos de que os investidores privados do setor de
AAES se preocupam apenas com lucros e ndo com servicos; para controlar isso, o saneamento basico privado
estara sujeito a uma forte supervisao regulatéria.

80 A lei prevé que os operadores que n3o atingirem as metas definidas poderdo estar sujeitos a medidas
sancionatdrias, inclusive o cancelamento da concessao. Conceder a ANA autoridade para editar padrées de
referéncia também fortalece a governanga e a regulamentagdo do setor, dando importante suporte aos 6rgaos
reguladores locais e regionais no aprimoramento dos contratos operacionais.
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FIGURA 64
Modelo de negdcios para a participagdo e gestdo do setor privado nas estatais de AAES
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Fonte: Banco Mundial-IFC, 2020.

equitativa a distribuicdo de recursos publicos em areas de alto potencial, que ndo tenham
necessariamente se beneficiado de repasses e subsidios federais e estaduais. Além disso, a
alocacdo de recursos estara sujeita aos principios da economia circular, uma vez que a lei
pretende priorizar os projetos que resultem em receitas extraordinarias (WERNECK; VIEIRA;
YOUSEFF, 2020).

As disposicdes da nova lei relativas a regionalizacdo podem promover equidade na prestacdo de
servicos. As disposicGes regionalizadas preveem trés tipos de agrupamentos: (1) regiao
metropolitana, aglomerado urbano ou microrregido: unidade criada por cada estado por meio de
lei, agrupando municipios adjacentes; (2) unidade regional de saneamento basico: unidade criada
por cada estado por meio de lei; e (3) agrupando municipios que ndo precisam ser contiguos, para
atender adequadamente as exigéncias de higiene e salde publica ou para assegurar viabilidade
econdmica e técnica aos municipios menos favorecidos.

Com base nessas novas disposicdes, alguns projetos estdo sendo estruturados do zero para
prestar servicos melhores de AAES. No Rio de Janeiro, por exemplo, o BNDES®! ajudou a
estruturar um contrato de concessdo nos termos da nova lei com investimentos de RS 31 bilhdes
(USS 5,7 bilhdes). Isso aliviara o énus financeiro do estado, disponibilizando recursos publicos
para gastos correntes e recorrentes em operacGes de AAES. O beneficidrio desses investimentos

61 0 BNDES ja havia comecado a estruturar projetos de concess3o e privatizacio antes da aprovacdo da lei. Os
dois projetos mais avangados encontram-se na Regido Metropolitana de Maceid (no estado de Alagoas) e no Rio
de Janeiro. Além disso, o banco vem estruturando projetos nos estados do Acre, Amap4d, Ceara e Rio Grande do
Sul. Junto com os projetos de Alagoas e do Rio, esses investimentos podem somar RS 50 bilhdes (USS 9 bilhdes).
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serd a Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro (Cedae)®?, que permanecerd
responsdvel pela captacdo, tratamento e fornecimento de agua potavel para um operador privado
a ser escolhido em leildo. No Espirito Santo, uma concessdo de 30 anos exigira investimentos
estimados em RS 580 milhdes (USS 104 milh&es), que beneficiardo mais de 400 mil pessoas. O
projeto foi estruturado pelo BNDES e pela estatal de saneamento Companhia Espirito-santense de
Saneamento (Cesan). Alagoas, por sua vez, iniciou uma consulta publica para lancar a primeira fase
de uma concessao de saneamento para 13 municipios da Regido Metropolitana de Maceio6. O
projeto demandara investimentos da ordem de RS 2,6 bilhdes (USS 624 milhdes) com apoio do
BNDES®3,

Além disso, o Novo Banco de Desenvolvimento (NBD)®* aprovou, em dezembro de 2020, um
empréstimo de USS 164 milhdes para um programa de infraestrutura urbana, rural e social. O
empréstimo ao Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE) destina-se a promover
repasses para infraestrutura sustentavel nos estados do Rio Grande do Sul, Parana e Santa
Catarina. O objetivo é oferecer apoio aos governos subnacionais que tém acesso limitado ao
financiamento de infraestrutura. E importante destacar, no entanto, que as Politicas de
Saneamento Basico dos municipios serdo fundamentais para garantir o sucesso de iniciativas
como essas.

Impactos da implementacao da Politica de Saneamento
Basico sobre indicadores de saude

O Brasil é um grande pais de renda média que tem obtido resultados relativamente modestos na
prestacao de servigos de AAES a sua populacao. De acordo com a lei, o saneamento basico é
responsabilidade dos municipios, mas, em um pais com 5.570 municipios, a supervisao da
prestacdo de servicos de AAES em nivel municipal tem se demonstrado um desafio. Em 2007, o
governo federal implementou a Lei n.2 11.445 com o objetivo de padronizar as diretrizes para a
prestacdo de servicos de saneamento basico de todos os entes subnacionais.

62 A cobertura da Cedae abrangera 13 municipios da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, mantendo a
operagao dos principais sistemas hidricos: Guandu, Imunana-Laranjal, Lajes e Acari. O arranjo também inclui
quatro blocos de prestacao de servicos agrupando varios municipios.

83 0 saneamento basico tornou-se um dos principais focos do BNDES. No Brasil, aproximadamente 74 milh&es de
pessoas (36% da populagdo) ndo tém acesso a coleta de esgoto, e apenas 58% tém acesso a servigos de agua
com frequéncia e qualidade adequadas. Nos préximos meses, o Brasil planeja anunciar PPPs de dgua e esgoto
para muitos outros municipios.

4 0 Novo Banco de Desenvolvimento é um banco internacional de desenvolvimento criado em 2014 pelos
paises do Brics (Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul) com o propédsito de mobilizar recursos para projetos
de infraestrutura e desenvolvimento sustentavel nos Brics e outras economias emergentes, bem como em
paises em desenvolvimento.
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Mortalidade infantil

FIGURA 65 FIGURA 66
Mortalidade infantil ao longo do tempo Parcela de dbitos evitaveis de criangas de 0 a 5 anos no Brasil
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Fonte: Datasus, 2019.

A Lei estabeleceu principios e diretrizes claros que deveriam ser observados para a elaboracdo das
Politicas de Saneamento Basico em nivel municipal. Apds a aprovagdo da Lei n.2 11.445, houve
uma grande mudanca no marco institucional, e os municipios passaram a ser responsaveis pela
prestacdo dos servicos de agua e esgoto, o que pode ter um impacto na prestacdo e na qualidade
desses servicos, e, consequentemente, nos indicadores de saude. As figuras 65 e 66 apresentam
as tendéncias temporais de dois indicadores de saude diretamente associados aos servicos de
AAES: mortalidade infantil e parcela de ébitos evitaveis de criancas de 0 a 5 anos de idade. Em
nivel nacional, os nimeros ndo indicam uma mudanca clara na tendéncia dessas duas varidveis
apos a implementacdo da Lei n.2 11.445. Logo, o eventual impacto da implementacdo das
politicas nos resultados de salde é uma questao econométrica.

Também é possivel comparar as tendéncias nos municipios tratados (municipios que adotaram a
lei e 0 PMSB) e ndo tratados sem esses planos e politicas. Tanto os municipios tratados quanto os
nao tratados apresentaram queda nesses dois indicadores desde 2007. As figuras 67 e 68
apresentam essas tendéncias temporais nos dois grupos de municipios.

Pode ser cedo demais para identificar uma forte relacdo causal entre os Planos de Saneamento
Basico e os indicadores: mais da metade dos municipios do Brasil ndo tem um plano, ou ainda
esta em fase de elaboracdo. Esses planos podem afetar os indicadores de salde porque criam
um marco para gerenciar e desenvolver servigos de AAES, bem como determinar como os
orcamentos serao executados. As diretrizes nacionais de saneamento no Brasil exigem que
todos os municipios desenvolvam e implementem um Plano Municipal de Saneamento Basico
(PMSB) e uma Politica Municipal de Saneamento Basico. Os PMSBs sdo importantes porque
definem o marco municipal para gerenciar e desenvolver servicos de AAES, além de
determinarem como os orgamentos serao executados. Além disso, os PMSBs oferecem uma
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FIGURA 67
Tratados e ndo tratados antes do tratamento:
mortalidade infantil
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FIGURA 68
Tratados e ndo tratados antes do tratamento: parcela
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oportunidade para unir decisdes técnicas e viabilidade econdmica e social em relagao a servigos de
saneamento basico.

Em termos gerais, a regulamentacao de 2007 transmitiu uma visdo pouco otimista da eficacia das
Politicas de Saneamento Basico, mas a nova lei aprovada no ano passado tem impactos mais
promissores sobre a eficacia. Apds a implementagao da politica, os municipios geralmente
contratam mais funcionarios internos, mas esse aumento no quadro de funcionarios ndo se traduz
em uma ampliacdo dos servicos de AAES. O resultado é uma diminuicdo na produtividade dos
servicos e no desempenho financeiro. Uma possivel explicacdo é que as politicas e planos de AAES
ndo sdo obrigadas a incluir disposi¢cdes de boa governanca financeira.

A implementagdo da Lei de Saneamento Basico sera um desafio para o pais. A norma de
universalizacdo desses servigcos exige um aumento de investimentos, a melhoria da eficiéncia da
execucdo do orcamento publico e um setor financeiramente sustentavel e resiliente. No entanto, deve
ser dada especial atencdo ao fomento da concorréncia nos contratos de prestacdo de servicos. O
poder de monopdlio dos municipios para a celebragao de contratos com estatais estaduais sem
processo licitatério gera ineficiéncia na alocagdo de recursos e desigualdade na distribuicdo dos
servicos de saneamento bdasico. Por si s6, a participagdo do setor privado ndo garante resultados
melhores de AAES. No entanto, pode promover boas praticas para melhorar a qualidade da prestacdo
de servicos, desde que haja monitoramento e supervisdo adequados por parte dos municipios.

Em suma, o estudo tira as seguintes conclusdes sobre como usar a nova Lei de
Saneamento Bdsico para tornar os gastos publicos com AAES mais eficientes e eficazes:

e No ambito da nova lei, o papel do regulador sera fundamental para reduzir as desigualdades
em investimentos e desempenho e melhorar a eficiéncia orgamentaria.

e As ameagas emergentes a liquidez municipal estao limitando o financiamento de projetos
de saneamento basico em todos os tipos de municipios, independentemente de seu
desempenho ser bom ou ruim.

e Adivulgacdo limitada de dados do SNIS por prestadores de servicos em muitos municipios
estd limitando a tomada de decisGes no setor. O MDR, a Funasa e a ANA desempenham
funcBes-chave para fornecer incentivos mais fortes e aumentar o envio de dados ao SNIS.
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A pandemia de Covid-19 destaca a urgéncia de se estabelecerem politicas publicas para
reduzir as desigualdades sociais e proporcionar acesso a servigos basicos que garantam
qualidade de vida e satde. Durante a pandemia, os prestadores de servicos de AAES
enfrentaram o desafio de manter os servicos, apesar do aumento das pressoes
financeiras e operacionais.

No inicio da pandemia, os atores do setor (municipios, prestadores de servicos e
reguladores) imediatamente tomaram medidas destinadas a proteger os funcionarios

e clientes das concessionadrias, especialmente os mais vulneraveis financeiramente
(CAPODEFERRO; SMIDERLE, 2020). Essas medidas incluiram (1) alteragdes nos
periodos de faturamento; (2) restricdes aos atendimentos solicitados pelos clientes;
(3) adiamento de reajustes tarifarios; (4) isencdo de pagamentos de tarifas de agua e
esgoto; (5) isengOes tarifarias para usuarios vulnerdveis; e (6) suspensao de acoes
judiciais por ndo pagamento (tabela 13 e figura 69). O Brasil tinha um nivel de divida
alto e espaco fiscal limitado para poder oferecer mais apoio as concessionarias de
AAES durante a pandemia. O apoio fiscal oferecido representou uma grande parcela
do PIB (figura 70).

TABELA 13
Casos e mortes durante a pandemia de Covid-19

Pais Casos (milhares) Mortes Mortes por 100 mil
habitantes

Brasil 6.927 181.835 86,81
México 1.256 114.298 90,58
Argentina 1.503 41.041 92,24
Colémbia 1.435 39.195 78,94
Peru 985 36.677 114,65
Chile 574 15.931 85,06
Equador 202 13.875 81,21
Bolivia 147 9.024 79,48
Guatemala 129 4.445 25,77
Panama 195 3.382 80,97
Honduras 115 2.989 31,18
Republica Dominicana 155 2.364 22,24
Total da ALC 14.103 472.801 -

Fonte: Johns Hopkins, Agosto 2020.



FIGURA 69
Relagdo entre apoio durante a Covid-19, espaco fiscal e divida* (a esquerda) e medidas adotadas por 26 empresas
estatais de AAES para a manutengdo do atendimento durante a pandemia (a direita)
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*0 tamanho das bolhas indica o apoio total fiscal (direto) e na forma de crédito como percentual do PIB no
contexto da Covid-19.
Fonte: Our World in Data, 2020; Capodeferro; Smiderle, 2020.

Todos sabem que a pandemia de Covid-19 e as medidas contra sua expansao prejudicaram
gravemente o setor de saneamento basico (BANCO MUNDIAL, 2020). As quedas de receita
decorrentes de um declinio no uso comercial e industrial da agua e o ndo pagamento de contas
por clientes residenciais em dificuldades prejudicaram as concessionarias de AAES em todo o pais.
As preocupagdes com as receitas estdo estimulando as concessiondrias a encontrar maneiras de
compensar seus déficits. Solucionar o problema persistente da dgua ndo faturada (ANF) é um bom
ponto de partida.

Durante os primeiros seis meses da pandemia, o Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR)
anunciou a suspensao de pagamentos por parte de empresas altamente endividadas e a
possibilidade de sacar recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS)®°. Além disso, a
Resolucdo n.2 21/2020 da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bdsico (ANA) previa uma

85 0 Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) foi criado com o objetivo de proteger os empregados
demitidos sem justa causa pelo empregador, por meio da abertura de uma conta vinculada a seu contrato de
trabalho. No inicio de cada més, o empregador deposita em uma conta na Caixa Econ6mica Federal, aberta em
nome do empregado, o valor correspondente a 8% do saldrio do empregado. Assim, o saldo do FGTS é constituido
pelo total desses depdsitos mensais e os valores pertencem aos empregados que, em algumas situagdes, podem
sacar o valor total depositado em seu nome.

9. COVID-19, DESPESAS PUBLICAS E ONUS SANITARIOS CAUSADOS PELO ACESSO LIMITADO A SERVICOS DE AAES
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prorrogacdo do uso de recursos para obras publicas nacionais de dgua até o final de 2020. Essas medidas
buscavam minimizar o impacto econdmico da pandemia nos setores produtivos. No entanto, elas geraram
novas pressées financeiras sobre as estatais de AAES.

I. Medidas fiscais e alocacdes

orcamentarias emergenciais

No contexto da Covid-19, o governo promulgou medidas de realocacdo orcamentaria para o setor
de AAES. No entanto, tais medidas foram insuficientes, porque o efeito de muitas delas foi zerado
pelas isencdes. Nos termos do Decreto Legislativo federal n.2 06/2020%, que determina o "estado
de calamidade publica", as medidas financeiras relacionadas ao combate ao coronavirus incluiam
isencGes especificas. As principais isencdes foram dirigidas a despesas que (1) ndo afetariam as
metas de resultados fiscais previstos na LDO; (2) ndo precisariam ser compensadas por reducdo de
outras despesas, ou pela criacdo ou aumento de tributos ou fontes de arrecadacdo; e (3)
incluissem estimativas do impacto orcamentario-financeiro e declaracdo do originador da despesa
de adequacdo orcamentdria e financeira a Lei Orgamentaria Anual e compatibilidade com o Plano
Plurianual e com a Lei de Diretrizes Orcamentarias.

Juntas, essas medidas permitiram ao Brasil oferecer altos niveis de apoio fiscal e de liquidez (figura
70), mas careciam da flexibilidade nas realocacdes orcamentdrias, o que seria necessario para
tornar o uso desses recursos financeiros mais eficaz na obtengdo de resultados de curto prazo. Um
problema para o setor de AAES nas disposi¢cdes orcamentarias especiais sdo as regras que proibem
empréstimos para o pagamento de despesas correntes — mesmo durante um estado de
calamidade publica oficialmente declarado.

O estado de calamidade publica permite que as operacgdes de crédito realizadas para o
refinanciamento da divida mobilidria sejam utilizadas também para o pagamento de seus juros e
encargos. Além disso, desde que as a¢Oes e operacdes nao impliquem despesa permanente e que
tenham “o propdsito exclusivo de enfrentar a calamidade e suas consequéncias sociais e
econdmicas, com vigéncia e efeitos restritos a sua dura¢ao”, o estado de calamidade publica
dispensa a “observancia das limitacGes constitucionais e legais quanto a criacdo, a expansdo ou ao
aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento de despesa e a concessao ou a
ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita”.
Pretende-se, assim, permitir a criacdo de um “orcamento paralelo” mais flexivel que facilite a
contratacdo, o aumento das despesas publicas e o endividamento, tudo de forma mais
transparente e juridicamente segura para permitir o controle das despesas. Pelas novas regras,
ndo sera mais necessario indicar a fonte de financiamento de uma despesa, que pode ser coberta
pela emissdo de divida publica.

%6 O objetivo da lei era se beneficiar das disposicdes do artigo 65 da Lei de Responsabilidade Fiscal, a saber, a
isencdo da obrigacdo de cumprir os resultados fiscais previstos na LDO e a suspensdo do mecanismo de limitagao
dos compromissos.



FIGURA 70
Medidas de apoio fiscal durante os primeiros nove meses da pandemia de Covid-19 (percentual do PIB)
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Fonte: Banco de dados do Monitor Fiscal do FMI, 2020.

FIGURA 71
Estados brasileiros que adotaram medidas de apoio financeiro em pagamentos e tarifas de servigos de AAES, 2020
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Fonte: Monitoring Responses in Latin America and the Caribbean, Prdtica Global para a Agua do Banco Mundial, 2020.
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No que diz respeito a coordenacdo entre setores, o Plano Nacional De Contingéncia Sanitaria ndo
menciona o saneamento basico como elemento-chave da resposta. Durante a pandemia, os estados,
suas instituicdes de salude e suas concessiondrias de agua e esgoto pareciam estar agindo de forma
independente uns dos outros, com pouca orientacdo geral do governo nacional. E mais facil alcancar
ganhos de eficiéncia e equidade de gastos publicos com politicas integradas entre o setor de satude e
outros setores, inclusive AAES. Em nivel municipal, os planos de contingéncia nao incluiam agées
relacionadas aos servicos de dgua e esgotamento sanitario (ABRAHAM, 2020).

As principais medidas de apoio as estatais de AAES durante a pandemia de Covid-19, como, por
exemplo, o adiamento das contas de 4gua e o congelamento dos aumentos tarifarios, ocorreram
em apenas alguns estados (figura 71) e sem diretrizes federais claras sobre o ajuste dos
desequilibrios financeiros por meio de orgamentos contingenciais em nivel federal e estadual. A
maioria dos estados no norte do pais ndao implementou totalmente essas medidas. Nao houve
emendas a Lei Orcamentaria Anual para fornecer financiamento flexivel visando reduzir o
estresse financeiro das estatais de AAES. Parece nao haver previsdao na Lei Orgamentdria Anual

para o comprometimento de recursos financeiros publicos para a concessao desses subsidios
(CAPODEFERRO; SMIDERLE, 2020).




Na pratica, a falta de apoio financeiro aos balancos patrimoniais das estatais de AAES resultou em
maior 6nus para os contribuintes durante a pandemia. Os tributos estao financiando os subsidios
tarifarios de AAES (NARZETTI; CUNHA, 2020), mas muitas familias ndo estdo se beneficiando dos
subsidios porque ndo usam servicos de saneamento basico. O resultado tem sido a manutencdo e,
em alguns casos, o aumento dos déficits financeiros do setor.

[I. Carga de doenca: Custos econdmicos da falta
de cobertura de AAES e ganhos com sua

expansao

A melhora da eficacia e da eficiéncia dos gastos publicos com AAES no Brasil sdo fundamentais
para evitar custos adicionais para a economia. Com base na carga global de doenca, a estimativa
de dias de produtividade perdidos por ano devido a falta de servicos de saneamento basico e as
doencas diarreicas resultantes chegaram a 125 mil®’ (figura 72). O indicador Avai (anos de vida
ajustados por incapacidade) oferece outra visdo sobre a carga econémica de doenca no Brasil.
Com base no niumero de anos de vida produtiva perdidos devido a servicos ndo melhorados de
agua, esgotamento sanitdrio e higiene (Wash) e no PIB per capita em 2019, é possivel atribuir um
valor econbmico a esses anos. No Brasil, a carga econémica de doenca relacionada a servigcos ndao
melhorados de AAES ou a falta de acesso a tais servicos pode ser estimada por estado, permitindo
comparacoes.

A jurisdicdo com o indicador mais baixo de perda de Avai®® é o Distrito Federal, com 360 dias por
ano. O estado com o resultado anual mais alto é Santa Catarina, com 18.300 dias. Esses nimeros
destacam as enormes desigualdades no acesso a saneamento basico no Brasil.

Em 2019, a economia brasileira perdeu cerca de USS 1,3 bilhdo devido a servicos ndo melhorados
de Wash, com base em estimativas usando dados da carga global de doenca®. Estados como Par3,
Pernambuco, Ceara, Maranhao, Santa Catarina e Bahia acumularam cargas econémicas anuais
superiores USS 100 milhdes. Outros estados, tais como Sdo Paulo, Tocantins, Amapad, Roraima e
Distrito Federal, apresentaram cargas econdmicas de USS 15 milhdes ou menos durante o ano.
Outra forma de medir a carga é proposta pelo Instituto Trata Brasil, que relatou que, em 2018, o
Brasil registrou 233.880 internacdes por doencas causadas por saneamento basico precario e
2.180 6bitos pelo mesmo motivo. As pessoas que vivem sem saneamento basico sdo vulneraveis a
multiplas doencas (ITB, 2019a).

57 para mais detalhes sobre o custo para o sistema de satide no Brasil, ver BRK Ambiental 2021:
https://blog.brkambiental.com.br/saneamento-basico-e-saude-publica/.

%8 para insights metodoldgicos sobre a carga da doenca, Avai, AVP e outros indicadores relacionados, ver
Wagner et al. (2015) https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC4689490/.

% Uma nota metodoldgica foi desenvolvida para essas estimativas baseadas na CGD do Brasil.


https://blog.brkambiental.com.br/saneamento-basico-e-saude-publica/
https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC4689490/
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FIGURA 72
Perda de Avai e 6bitos devido a doengas diarreicas atribuiveis a servigcos ndo melhorados de Wash por
unidade federativa
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Fonte: Estimado com dados do GBD IHME, 2019; PNAD, 2015; PNDS, 2006.

A influéncia dos estados e municipios sobre a atencdo a saude é muito aparente em suas decisdes
orcamentdrias, assim como os muitos fatores sociais, econdmicos, comportamentais e ambientais
gue moldam esses servicos. Prevenir o aumento dos custos de saude é um objetivo intrinseco dos
gastos publicos. Com a pandemia de Covid-19, as despesas com saude cresceram ao ponto de
representar mais de 15% de todos os gastos estaduais e municipais. Além disso, as caréncias
observadas nos servicos de AAES geraram custos extras para os sistemas de satde local e nacional.
Logo, a melhoria da eficiéncia orgamentaria poderia se tornar um instrumento eficaz para
melhorar a salde e a qualidade de vida dos brasileiros.

Duas formas cruciais de reduzir o 6nus econdmico das doencas ligadas ao saneamento basico sdo
reduzir as interrupgGes dos servicos de AAES e expandir a cobertura para areas que nao tém
acesso a esses servicos. Em relagdo a primeira (as interrupgdes), a revisao do Plansab de 2019
constatou que as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste apresentavam tendéncia de
cumprimento das metas de 2033 em termos de reducao das interrupc¢des de servico. No entanto,
é possivel que a fragilidade dos dados, conforme examinado anteriormente, tenha contribuido
para tracar um quadro mais promissor nessas macrorregioes do que é a realidade. O Sul, por outro
lado, ficou claramente mais longe da meta, com 6,4 milhdes de pessoas e empresas afetadas por
paralisacOes ou interrupcdes de servico (MDR, 2018).



FIGURA 73
Investimentos em AAES (em bilhdes de USS, precos de 2018)
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Fonte: Instituto Trata Brasil, 2019.

No que se refere a segunda via (expansdo do servico), os investimentos com recursos publicos
cairam entre 2011 e 2018 devido a uma maior proporc¢ao de recursos destinados a despesas
previdenciarias e rescisorias das estatais de AAES (figura 73). A maioria das grandes cidades do
pais apresenta um baixo nivel de reinvestimento no setor de AAES. Do valor arrecadado, apenas
uma pequena parcela é destinada a melhorias nos servicos e a expansao para novas areas. Entre
as cem maiores cidades do pais, 70 investem menos de 30% do que arrecadam no proprio setor.
Nesse ambiente, o Brasil estd cada vez mais recorrendo a recursos privados para suprir essas
caréncias. O novo marco regulatério de AAES oferece incentivos extras ao investimento privado
para expandir a cobertura e melhorar a prestagdo de servigos.

Com o novo marco legal, o objetivo de universalizacdo passarad a abranger a gestdo integrada e as
metas de melhoria na prestacdo de servicos. Devem ser considerados os cobeneficios sanitarios e
ambientais na definicdo das aloca¢Ges orcamentarias e investimentos no setor. A expansdo dos
servicos de tratamento de esgoto, por exemplo, reduzira os residuos naturais em bacias, rios,
corregos e mares, auxiliando o cumprimento das metas que todas as regides brasileiras buscam
atingir até 2033.

O principal desafio é fornecer ao setor de AAES mais ferramentas e capacidades nao apenas
para implementar a nova Lei de Saneamento Basico, mas também para reforgar a
coordenacdo e interagdao com o setor de satide. O novo Marco Legal de Saneamento Basico
confere a ANA atribuicGes de emitir diretrizes padronizadas em nivel subnacional e de
homogeneizar as capacidades das agéncias reguladoras. Essas novas fung¢des de supervisao
também podem abrir portas para uma colaboracao mais préxima com instituicdes, estratégias e
programas de saude locais. Uma estreita coordenacdo e engajamento entre saneamento basico
e saude, em varios niveis de governo, poderia melhorar a eficiéncia e a eficacia do setor para
alcancar resultados de saude publica.
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A universalizacdo dos servicos de agua e esgoto reduzira as despesas anuais de saude do Brasil
em até RS 1,45 bilhdo (USS 270 milhdes), segundo dados da Confederacdo Nacional da Industria
(CNI, 2017). No campo econémico, para cada RS 1 destinado ao setor, sdo gerados RS 2,50 nas
cadeias associadas; e para cada RS 1 bilhdo (USS 180 milhdes), sdo gerados 60 mil empregos
(MDR, 2020). Os ganhos vao além dos custos de salide mais baixos, no entanto, e incluem, por
exemplo, custos mais baixos de limpeza ambiental. Hutton (2012) estima um retorno total de USS
8,93 no Brasil para cada USS 1,00 investido na expans3o da cobertura de AAES rumo a
universalizacdo. Isso é mais que o dobro da estimativa da Organiza¢cdo Mundial da Saude para o
mundo todo.

Reduzir os custos de saude por meio de investimentos em AAES é uma estratégia inteligente
para fazer melhor uso dos recursos publicos. Considerando todos os beneficios de saude
publica (além da carga de doenca evitada por meio de investimentos em AAES), os ganhos de
produtividade e as externalidades ambientais, é possivel demonstrar que o setor de AAES é
essencial para promover um crescimento mais resiliente e inclusivo e a reducdo da pobreza.
Quando os investimentos em AAES diminuem ao longo do tempo, tornam-se menos eficazes
e ndo sdo usados para aumentar as taxas de cobertura, os custos de saide aumentam, assim
como as perdas de produtividade associadas a doencas ligadas ao saneamento basico.
Investimentos mais eficientes em AAES ajudardo a aumentar a resiliéncia do setor de saude
contra futuras doencas: servicos de AAES gerenciados de forma segura sdo essenciais para
apoiar os municipios que tém menos capacidade de implementacdo de AAES, com resultados
importantes de reducdo da incidéncia de doencas que afligem os mais pobres, principalmente
nas areas urbanas do Brasil.

9. COVID-19, DESPESAS PUBLICAS E ONUS SANITARIOS CAUSADOS PELO ACESSO LIMITADO A SERVICOS DE AAES






O Brasil ainda precisa adotar medidas para

melhorar o desempenho de sua execucao

orcamentaria. O setor de saneamento basico ainda

enfrenta varios problemas institucionais que
restringem a eficacia e a eficiéncia da execucao

orcamentaria.

Em todo o mundo, os orgamentos nunca sao grandes o suficiente, e Brasil ndo foge a
regra. Contudo, o fato de o pais ter trés niveis de governo, a rigidez orgamentaria, o
alto controle fiduciario, a ma governanga e o excesso de burocracia levam a uma
situacdo de gastos ineficientes e baixa qualidade dos investimentos no setor de AAES.
Os processos de aquisi¢cdes publicas também atrasam a implementagao dos projetos.
Além disso, problemas associados a lideranga e ao nivel de qualificagdo do pessoal
podem prejudicar o desempenho dos sistemas de gestdo das finangas publicas.

A universalizagdo do acesso a servigos de dgua e esgotamento sanitario exigird grandes
investimentos. Para cumprir as metas, o volume de investimentos precisa aumentar
substancialmente nos préximos anos. A gestao eficiente das finangas publicas serd fundamental para
destravar muitos gargalos, tais como a sobreposi¢cdo de fungbes em varias instituicdes, a competicao
por recursos, a conducdo de projetos sem a devida priorizacdo e a falta de integracao e
coordenacdo. Além disso, ha deficiéncias no planejamento e alinhamento das politicas publicas e
falta uma estrutura de monitoramento e avaliagdo para analisar cada etapa da execugdo
orcamentaria, desde a elaboracdo até a conclusdo de um projeto.

A fragmentagao entre programas, niveis de governo e fontes orgamentarias e nao orgamentarias
resulta em perdas de eficiéncia causadas por sobreposicdes e pela falta de coordenacdo. Os gastos
com programas sao frequentemente cofinanciados por varias fontes de financiamento individuais,
sem muita coordenagdo. Essa fragmentacao reduz a eficicia do monitoramento e da avaliagdo das
politicas publicas e, em muitos casos, resulta em ineficiéncia e sobreposi¢ao de fungdes. Os
projetos devem ser enquadrados em um horizonte plurianual, sequenciados em torno de
prioridades acordadas e construidos a partir de uma abordagem coordenada entre os varios niveis
de governo e no ambito de cada um deles. Além disso, as praticas de governanga, inclusive a
transparéncia e a prestacdo de contas, precisam de atencdo. As instituicdes de AAES precisam ser
fortalecidas para lidar com a volatilidade discricionaria, pois mais freios e contrapesos impedem os
governos de mudar a politica fiscal por razées nado relacionadas ao estado atual da economia.



A seguir, sdo apresentadas algumas das principais conclusdes deste estudo:

e O Brasil é um grande paradoxo no campo de acesso a agua: tem 12% das reservas de agua
doce do planeta, mas milhGes de pessoas em suas cidades ndo tém acesso a agua potavel.

e A cobertura da rede de dgua encanada pouco mudou na ultima década. A cobertura da rede
de esgoto alcangou ganhos louvaveis, mas longe de serem adequados.

e Grandes desigualdades persistem no setor de saneamento basico, com a populacdo urbana
tendo muito mais acesso a servigos e verbas de investimento que a populagao rural. Ha
desigualdades semelhantes entre estados e regides.

e O ambiente de gestdo financeira publica (GFP) no Brasil ndo é favoravel para investimentos
do setor publico em saneamento basico nos proximos anos. Em 2021, a GFP brasileira devera
operar em um ambiente econdmico restrito, o que pode impactar os resultados
orcamentarios, tais como: (i) disciplina fiscal agregada; ii) alocacdo estratégica de recursos; e
(iii) prestacdo eficiente de servigos.

e Apesar desses desafios consideraveis, as despesas de capital com AAES vém diminuindo,
tanto em termos absolutos quanto como percentual do PIB.

e Os programas de capital de AAES muitas vezes enfrentam atrasos no uso dos recursos
autorizados. Essas e outras ineficiéncias de investimentos estdo diminuindo, embora ndo
com rapidez suficiente.
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O Brasil esta se esforcando para fazer mais com menos, mas suas alocacGes orgcamentarias
em declinio e as altas indenizagdes e gastos com folha de pagamento do setor de AAES criam
obstaculos para maiores investimentos.

O capital privado pode aumentar a eficiéncia e melhorar a qualidade dos servigos de
AAES, compensando declinios no financiamento publico, mas as partes possivelmente
interessadas em investir enfrentam inimeras barreiras no marco regulatério.

Os planos estratégicos locais de AAES demonstraram capacidade limitada para melhorar os
resultados locais, a eficiéncia da execucao orcamentaria e a equidade na alocacdo de
investimentos.

Os dados sobre os gastos municipais com AAES s3o escassos; muitas vezes ndo sdo
confiaveis; e somente podem ser acessados por meio de sistemas de informacao

complexos.

A Covid-19 tem aumentado a pressao sobre os recursos do setor de AAES, pois a crise elevou
as despesas contingentes e limitou os investimentos de capital.

Se as atuais politicas e taxas de investimento forem mantidas, o Brasil pode atrasar em 20
anos sua meta de universalizar o acesso a AAES até 2033.

Para colocar o saneamento bdsico nos trilhos, o orcamento do setor precisa de um marco

de investimentos novo e robusto para promover a inovagao de projetos, além de um

marco orcamentario simplificado, com critérios explicitos para investir em subsetores que
gerem as solucGes mais econdmicas.
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Os instrumentos e a organizacao do
orcamento de AAES

O modelo orcamentario brasileiro, definido na Constituicdo Federal de 1988, consiste em trés
instrumentos: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA). O PPA é valido por quatro anos. Sua fungao é estabelecer as diretrizes,
objetivos e metas de médio prazo para a administracao publica e seus programas e orcamentos. A
LDO estabelece anualmente as politicas publicas e as prioridades de financiamento para o préximo
exercicio financeiro. A LOA estima a receita e estabelece um cronograma de despesas para o
exercicio. Assim, a partir de uma execucado detalhada do plano de trabalho para determinado
exercicio, definido na LOA, as prioridades sao definidas na LDO de acordo com as politicas vigentes,
e essas prioridades sdo transmitidas ao PPA. Dessa forma, a LDO atua como um elo entre o
cronograma de gastos da LOA e o planejamento de médio prazo do PPA (GONTIJO, 2012). Esses trés
instrumentos interagem em termos de planejamento e execucdo com governos estaduais e
municipais.

Os responsaveis pelos servicos publicos tém autoridade para delegar a supervisao, inspecao e
prestacdo de servicos de AAES. O planejamento da prestacdo de servicos, no entanto, ndo pode
ser delegado, o que significa que os municipios sdo responsaveis por elaborar um Plano Municipal
de Saneamento Basico (PMSB) e garantir sua viabilidade. Sem esses planos, é dificil honrar os
contratos de concessdo de forma eficiente e gastar recursos publicos em tempo habil. A Lei de
Saneamento Bdsico exige que a regulamentacao e a fiscalizacdo sejam realizadas por entidades
independentes, ou seja, os prestadores de servicos ndo tém o direito juridico de autorregulacdo. E
da responsabilidade do municipio desempenhar essas funcées, ou da entidade reguladora. H4d um
nuimero limitado de disposicdes vinculadas a essas importantes fungdes.

O Brasil possui 27 Cesbs, entre as quais 25 empresas de propriedade mista, mas de gestdo publica.
Em termos geograficos, sete atuam na regido Norte; nove, na regido Nordeste; quatro, na regido
Centro-Oeste; quatro, na regido Sudeste; e trés, na regido Sul. A economia de escala é um aspecto
importante do setor de AAES, pois o escopo para a concorréncia é muito limitado.

O setor é caracterizado por altos custos fixos e de manutencdo de ativos (com longa vida util).
Outra caracteristica notdvel é seu conteudo tecnolégico geralmente baixo e a lenta adogdo de
avancos tecnolégicos. Um sistema de subsidios cruzados entre diferentes classes de consumidores
torna sustentavel a cobertura para a populacdo de baixa renda (NARZETTI; CUNHA, 2020). Pela
mesma ldgica, o sistema de subsidios cruzados foi estendido aos municipios com menor potencial
de receita. Nesse caso, a adoc¢do de uma tarifa Unica estadual (baseada nos custos globais)
estabelece um mecanismo de subsidio cruzado pelo qual os municipios com maiores receitas
apoiam aqueles com receitas mais baixas ou custos mais altos. Como regra geral, as grandes
regioes metropolitanas e capitais estaduais subsidiam os municipios menores e ndo urbanos.
Esses arranjos criam desincentivos para os municipios com pouca receita melhorarem seu
desempenho e suas capacidades financeiras.



TABELA Al
Perfis das necessidades de investimento dos estados

. Investimento Necessidades Média das
" " Investimento " . ) Por quantas vezes
Populagdo Populagdo médio totais de necessidades ) )
) total, 2014— ) ; . o investimento
Estado com agua com coleta 2018 anual, investimento, anuais de deve ser
potdvel em | de esgoto em T s 2014-2018 2019-2033 investimento, multiplicado para
2018 2018 (em milhGes (em milhGes 2019-2033 s &
de USS de e alcangar a
2018) de USS de de USS de (em milhdes universalizacio?
2018) 2018) de US$ de e
2018)
Distrito 52,3 Manter o
Federal 99% 89% 319,3 63,9 783,5 nivel atual
~ o . 1.336,2 Manter o
Sdo Paulo 96% 90% 6.606,2 1.321,3 20.044,6 nivel atual
255,9 Manter o
Parana 94% 71% 1.393,0 278,5 3.839,6 nivel atual
Pernambuco 81% 28% 1.001,2 200,3 4.387,6 292,6 1,38
Roraima 81% 52% 80,0 16,0 472,8 31,4 1,49
Minas Gerais 82% 72% 1.572,6 314,6 13.407,5 893,7 2,71
Espirito Santo 81% 55% 396,4 79,3 2.765,7 184,3 2,11
Mato Grosso
do Sul 86% 50% 316,2 63,4 2.280,3 152,1 2,18
Rio de Janeiro 90% 65% 1.194,7 238,9 14.429,3 962,0 3,83
Sergipe 87% 25% 181,1 36,4 1.219,4 81,3 2
Stk 86% 46% 667,6 133,6 6.909,0 460,6 =08
Bahia 82% 40% 830,1 166,1 8.314,3 554,3 3,24
Tocantins 79% 26% 198,5 39,7 1.740,1 116,0 2,65
Rio Grande
do Norte 87% 24% 248,0 49,6 2.686,7 1791 3,37
Santa
Catarina 89% 24% 704,9 141,1 8.759,0 584,1 3,72
Mato Grosso 89% 36% 2839 56,8 4.897,6 326,5 5,17
Rio Grande
do Sul 86% 32% 680,6 136,1 12.911,3 860,7 6,12
Paraiba 74% 36% 173,8 34,7 3.901,9 260,1 7,16
Alagoas 75% 21% 90,4 18,2 2.163,5 144,4 7,69
Acre 47% 10% 49,0 9,9 494,2 33,1 2,96
Ceara 59% 25% 307,7 61,4 6.746,2 449,6 6,94
Piauf 76% 14% 83,7 16,8 4.185,4 279,1 16,36
Amapa 81% 10% 8,9 1,7 582,1 38,8 18,43
Maranhdo 56% 14% 200,9 40,20 5.480,8 365,3 8,66
Rondonia 49% 5% 62,4 12,4 1.691,0 112,7 8,22
Pard 46% 5% 163,1 32,5 5.127,6 341,9 9,57
Amazonas 35% 7% 109,2 21,8 3.013,4 200,8 8,03

Fonte: Instituto Trata Brasil; Painel do Saneamento Bdsico, 2019.
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Ha duas entidades principais de GFP em nivel estadual: a Secretaria Estadual de Planejamento e
Gestdo (Seplag) e a Secretaria Estadual da Fazenda (SEF ou Sefaz, dependendo do estado). A
funcdo de planejamento e orcamento depende da Seplag, como unidade central responsavel pelo
planejamento e coordenacdo da acao governamental para (1) prestar assisténcia técnica aos
setores na elaboracdo e execucdo de seus planos, programas e orgcamentos; e (2) coordenar,
consolidar e apresentar a Assembleia Legislativa Estadual a documentacdo orcamentaria (PPA,
LDO e LOA). As funcbes da Seplag incluem: desenvolvimento de politicas publicas; planejamento e
orcamento de programas e projetos; monitoramento e avaliacdo; sistemas de informacao
financeira; recursos humanos; e aquisicdo de bens e servicos. A Seplag também é responsavel pela
gestdo das operagdes de crédito com financiamento externo. O planejamento financeiro e a
elaboracdo e execucdo do orcamento e de relatérios contdbeis e financeiros sdao de
responsabilidade da Secretaria Estadual da Fazenda, conforme normas federais e estaduais.

Em geral, as reformas de GFP nos ultimos anos visavam a fomentar uma maior eficiéncia
operacional nos gastos. O governo federal vem fortalecendo sua capacidade e seus procedimentos
para gerir os gastos com mais eficiéncia, tanto no Ministério da Economia quanto nos 6rgaos
executores. Essas reformas ainda estdo em seus estagios preliminares, e é muito cedo para avaliar
seu impacto.

O MPO continuou a aperfeicoar os sistemas de relatérios de desempenho e avaliacdo de
programas federais e desenvolveu mecanismos para monitorar a execucao de repasses voluntarios
a entidades subnacionais, por meio de convénios com estados e municipios. O sistema
automatizado de gestdo financeira conhecido como Siafi € uma ferramenta fundamental para que
os gestores obtenham ganhos adicionais de eficiéncia operacional. No entanto, a maior prioridade
tem sido o controle dos gastos agregados. Essa orientacdo ndo estimulou suficientemente a
concentracdo das prioridades orcamentarias na produtividade e nos resultados.

ANEXO



Despesas com AAES

O saneamento basico depende muito da execugao do orgamento municipal. Como a lei
brasileira torna os municipios responsaveis pela prestacdo dos servicos de agua e esgotamento
sanitario, a execuc¢do do orcamento do setor depende muito desse nivel de governo (figura Al).
Em 2017, o saneamento basico ficou atras apenas do urbanismo em termos de execugao
orcamentaria em nivel municipal. Considerando o alto volume de despesas, é vital entender
como sao feitos os gastos municipais, quais sdo seus padrdes e caracteristicas e o que pode ser
melhorado.

Os municipios recebem a maior parte de seus orcamentos de saneamento bdsico do governo
federal. Os estados também recebem recursos federais significativos. A figura A3 apresenta os
repasses do governo federal a estados (linha laranja) e municipios (linha azul). Entre 2007 e 2014,
municipios e estados tiveram aumentos nas transferéncias do governo federal. No entanto, a
medida que as politicas e leis mudaram nos ultimos anos, ocorreu uma reducdo notavel na
proporcao de transferéncias para municipios e estados. Apesar disso, 0s municipios continuaram a
receber a maior parcela de recursos federais para o setor de AAES.

Figura Al
Distribuicdo de despesas por nivel de governo, 2017

Em ordem decrescente de participacdo do governo federal no total de despesas

05-Defesa nacional ________________________________________________________________________________|
07-Relagbes exteriores _________________________________________________________________________|
11-Trabalho _______________________________________________________________________J]
21-Organizagdo agraria ______________________________________________________________J ]
28-Encargos especiais .} ]
08-Assisténcia social _____________________________________________________________§ |
09-Previdéncia social _______________________________________________________________J |
22-Industria 20- ¥ ]
Agricultura ¥ ]
19-Ciéncia e tecnologia _______________________________________________________F ]}
25-Energia . F ]
24-Comunicagdes ]
23-Comércio e servigos |
02-Judiciario ]
10-Saude - J |
18-Gestdo ambiental .y |
12-Educagdo .y |
26-Transporte . J ]
03-Essencial a justiga . __________________________________________________|]
27-Desporto e lazer 7 |
04-Administragdo 5 |
13-Cultura . r ]
01-Legislativo 5 |
14-Direitos da cidadania . ________________________________________________________|
15-Urbanismo 5 |
06-Seguranca publica I
17-Saneamento N —
16-Habitagdo ‘I * : ‘
0% 25% 50% 75% 100%
Ente Municipio EEstado I Unido

Fonte: BSPN, 2017.



FIGURA A2

Despesas per capita com saneamento basico nos estados brasileiros

Despesas per capita com saneamento basico, 2019
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FIGURA A3
Alocagdo do orgamento de saneamento bdsico do governo federal por nivel de governo (2004-2018)
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Tabelas de carga de doenca

TABELA A2

Perda de Avai e dbitos devido a doengas diarreicas atribuiveis a servicos ndo melhorados de Wash por
unidade federativa, 2019

Distrito Federal
Roraima

Amapa

Tocantins

Espirito Santo
Acre

Ronddnia

Piaui

Sdo Paulo
Sergipe

Mato Grosso do Sul
Rio de Janeiro
Goias

Mato Grosso
Paraiba

Rio Grande do Norte
Amazonas

Rio Grande do Sul
Alagoas

Minas Gerais
Parana
Maranhdo

Pard
Pernambuco
Ceara

Bahia

Santa Catarina

Brasil

359,4
439,4
854,7

1.294,1
1.345,6
1.662,8
1.821,7
2.164,2
2.248,3
2.253,3
2.527,8
2.792,5
2.875,9
2.947,0
4.150,2
4.493,4
5.038,9
5.775,4
5.944,1
6.331,2
7.010,2
10.080,4
10.243,7
11.737,7
12.216,3
15.555,3
18.333,3
124.920,0

186,6
220,8
401,3
619,1
673,5
829,0
861,7
1.130,2
1.187,3
1.105,6
1.224,8
1.441,8
1.465,6
1.356,3
2.106,3
2.031,1
2.646,3
3.097,4
3.018,7
3.023,3
3.734,0
4.672,9
4.653,4
5.246,2
6.163,8
6.977,4
8.971,1
60.779,9

172,8
218,6
453,4
675,0
672,1
833,8
960,0

1.034,1
1.061,0
1.147,7
1.303,0
1.350,7
1.410,3
1.590,7
2.044,0
2.462,3
2.392,6
2.678,0
2.925,5
3.307,9
3.276,2
5.407,5
5.590,4
6.491,4
6.052,5
8.577,9
9.362,3
64.140,1

Unidade federativa

Distrito Federal
Roraima

Amapa

Tocantins

Espirito Santo
Acre

Rondénia

Sdo Paulo

Goias

Mato Grosso
Mato Grosso do Sul
Sergipe

Piaui

Rio de Janeiro
Amazonas
Paraiba

Rio Grande do Norte
Rio Grande do Sul
Alagoas

Parana

Minas Gerais
Pard

Maranhdo
Pernambuco
Ceara

Bahia

Santa Catarina

Brasil

Fonte: Estimado com dados do GBD IHME, 2019; PNAD, 2015; PNDS, 2006.

3,6
4,5
8,0
13,9
14,3
15,8
19,2
22,4
26,1
27,0
28,6
33,7
35,1
47,1
57,4
58,1
60,3
66,0
81,5
83,1
88,0
111,6
130,8
177,9
183,2
203,4
278,7
1.659,9

2,0 1,6

2,3
3,8
6,2
7,6
7,8
9,0
13,0
13,5
12,4
14,5
17,6
19,6
26,9
30,7
32,1
30,2
42,5
43,9
47,9
48,5
57,9
64,0
89,1
99,9
93,8
162,1
888,7

2,3
4,2
7,7
6,7
8,0
10,2
9,4
12,6
14,6
14,0
16,1
15,6
20,2
26,7
25,9
30,1
23,6
37,6
35,2
39,5
53,7
66,9
88,7
83,2
109,5
116,6
77,2
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TABELA A3
Carga econO6mica de doenga atribuivel a servigos ndo melhorados de Wash, por unidade federativa, de carga baixa a
alta (em milhdes de USS de 2019)

Distrito Federal

Roraima 8,6 4,4 4,2
Amapa 12 5,6 6,4
Tocantins 13,7 6,8 6,9
Sdo Paulo 14,1 6,8 7,3
Rondonia 17 7,6 9,4
Espirito Santo 17,6 8,1 9,5
Mato Grosso do Sul 17,6 7,3 10,3
Rio Grande do Sul 23,1 11,6 11,5
Sergipe 24,4 11,3 13,1
Piaui 25,7 12,3 13,4
Mato Grosso 26 10,5 15,5
Goids 34,7 15,4 19,4
Paraiba 34,7 17 17,7
Parana 35,9 17,3 18,7
Acre 38,3 18,9 19,4
Rio Grande do Norte 42,8 17 25,9
Rio de Janeiro 51 24,5 26,5
Minas Gerais 60,1 25,1 35,1
Alagoas 64,3 31,4 32,9
Amazonas 71 38,6 32,3
Pard 108,4 56,8 51,6
Pernambuco 109,7 42,4 67,3
Ceard 110 54,8 55,2
Maranhdo 129,9 61,1 68,8
Santa Catarina 141,1 60,3 80,8
Bahia 174,6 66,7 107,8
Brasil 1.298,1 588,8 709,3

Fonte: Estimado com dados do GBD IHME, 2019; PNAD, 2015; PNDS, 2006.
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Covid-19 e AAES

FIGURA A4
Mortes por Covid-19 e crescimento do PIB por pais
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TABELA A4
Crescimento real do PIB, variagdo percentual em relagdo ao ano anterior

2018 2019 2020e 2021f 2022f
3,0 2,3 -4,3 4,0 3,8

Mundo

Economias avangadas 2,2 1,6 —5,4 3,3 3,5
Estados Unidos 3,0 2,2 -3,6 3,5 3,3
Area do Euro 1,9 1,3 -7,4 3,6 4,0
Japdo 0,6 0,3 -5,3 2,5 2,3
Mercados emergentes e economias em 4,3 3,6 -2,6 5,0 4,2

desenvolvimento (EMDEs)
EMDEs exceto China 3,2 2,3 -5,0 3,4 3,6
EMDEs exportadores de commodities 2,0 1,6 -4,8 3,0 3,2
Outros EMDEs 5,7 4,8 -1,3 6,1 4,8
Outros EMDEs exceto China 4,8 3,2 -5,3 3,9 4,1
Leste Asiatico e Pacifico 6,3 5,8 0,9 7,4 5,2
China 6,6 6,1 2,0 7,9 5,2
Indonésia 5,2 5,0 -2,2 4,4 4,8
Tailandia 4,1 2,4 -6,5 4,0 4,7
Europa e Asia Central 3,4 2,3 -2,9 3,3 3,9
Federagdo Russa 2,5 1,3 -4,0 2,6 3,0
Turquia 3,0 0,9 0,5 4,5 5,0
Pol6nia 54 4,5 -3,4 3,5 4,3
Ameérica Latina e Caribe 1,9 1,0 -6,9 3,7 2,8
Brasil 1,8 1,4 -4,5 3,0 2,5
México 2,2 -0,1 -9,0 3,7 2,6
Argentina -2,6 -2,1 -10,6 4,9 1,9

Fonte: 2019 Legatum Prosperity Index
(https://docs.prosperity.com/8215/7407/3636/Brazil_2019_Plcountryprofile.pdf); Siga Brasil
(http://www9.senado.leg.br/QvAJIAXZfc/opendoc.htm?document=Senado%2FSigaBrasilPainelEspecialista.qvw&h
ost=QVS%40www9&anonymous=true&select=LB137,2019).


http://www9.senado.leg.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=Senado%2FSigaBrasilPainelEspecialista
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Parcela acumulada de renda

Desigualdade nos gastos com AAES

A desigualdade nos gastos entre os estados brasileiros é alta. Melhorar a equidade é
fundamental para avancar na agenda de universalizacdo e promover o desenvolvimento
territorial. E essencial que haja priorizacdo orcamentdria para melhorar os servicos rurais e
periurbanos de dgua, saneamento e tratamento de dguas residuais. Pesquisas (ESTACHE et al.,
2016) demonstram que arranjos informais entre autoridades estaduais e locais desempenham
um papel fundamental no tratamento de problemas na dinamica principal-agente ou de
guestdes de risco moral relacionadas a conflitos entre municipios e estados sobre a prestacao
de servicos locais de saneamento e a protecao da qualidade dos corpos d'agua. Isso resultou em
grandes desigualdades nos gastos nesse importante subsetor nos ultimos 20 anos: quanto maior
o alinhamento entre o prefeito de determinado municipio e o governador de seu estado, maior
a probabilidade de o municipio receber apoio orcamentario para o setor de saneamento basico.
Municipios mais frageis politica e economicamente sao deixados para tras no processo de
definicdo das aloca¢Ges orcamentarias. Portanto, a desigualdade é exacerbada por esses
problemas na dindmica principal-agente.

Além disso, a relacdo entre a eficacia da implementacdo do orcamento e a velocidade de acesso é
altamente positiva, o que reduz a capacidade de muitas estatais de AAES com baixo desempenho
para alcancar a universalizagdo dos servicos. As figuras abaixo demonstram qudo desigual é o

FIGURA A5 FIGURA A6
Distribuicdo dos gastos com AAES (Brasil) e Eficacia dos gastos com dgua e esgotamento sanitario e
fontes de renda (EUA), 2018 impacto do aumento do acesso, 2019
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FIGURA A7
Revisdes de despesas publicas com agua por tipo (a esquerda) e distribuicdo de perdas
de 4dgua por municipio, 2016 (a direita)
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Fonte: Banco Mundial, 2012. Fonte: SNIS, 2018.

Brasil na distribuicao dos gastos com AAES em comparagdo com varidveis relacionadas as fontes
de renda nos Estados Unidos, que também apresentam altos niveis de desigualdade. Além disso, a
figura A6 abaixo revela como os estados apresentam grandes variacbes em termos de eficacia nos
gastos com AAES correlacionados aos impactos do aumento do acesso, o que revela o potencial de
aumentar os investimentos devido a seus efeitos multiplicativos para os resultados sociais e
econdmicos.

Além disso, as revisGes de despesas de AAES normalmente ndo sdo realizadas na forma de estudos
setoriais independentes (figura A7). Portanto, ndo sdo abordadas muitas questdes especificas
relacionadas a eficiéncia e a equidade de despesas no setor. Por exemplo, em muitos paises, ndo
estd claro onde os gastos com AAES sdo alocados e como esses gastos sdo canalizados para areas
com maior eficiéncia no uso e distribuicao de servicos de agua e esgotamento sanitario (figura A7).
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Efeito das Politicas de Saneamento Basico na prestacao de
servicos, qualidade e financas

Para estimar o impacto da implementacao das Politicas de Saneamento Bdasico em varios
resultados de AAES, o estudo usa um método de tempo escalonado da implementacdo das
politicas. Um marco de eventos mede a eficicia desses planos nos niveis de prestacdo de
servicos, qualidade e desempenho financeiro. Especificamente, executamos a seguinte
estimativa:

-2 8

me=cr.+ Z ER*BSPmk+ZQJ‘C*BSPmk +y’me+6m+6y+Emy

k=-8 k=0

Em que Ymy é a varidvel de resultado de interesse no municipio ™ e ano”, e BSPmk é um indicador
de k anos a partir da implementacao da Politica de Saneamento Basico no municipio.
Controlamos uma variedade de caracteristicas municipais que variam no tempo (me), tais como
populacdo, PIB, receita orcamentdria anual, despesas e impostos. Também incluimos efeitos fixos
de municipio e ano e erros-padrao de cluster em nivel de municipio.

A intuicdo do estudo do evento é que, embora a implantacdo dos PMSBs ndo tenha sido aleatéria
em todo o pais, a variagdo no momento da implementacao pode ser usada para identificar
variagoes subsequentes nos resultados do setor de AAES. Omitimos o indicador referente ao ano
anterior a implementacdo (k—1); logo, os coeficientes (ﬁk' Bk) representam a variagao no
resultado relativo ao ano anterior a implementacdo. Se a variacao foi causada pelo PMSB, todos
os coeficientes antes da politica ndo devem ser estatisticamente diferentes de zero, ao passo que
os coeficientes associados ao periodo pds-implementacdo devem apresentar uma tendéncia
significativa. Também incluimos os municipios que ndao implementaram PMSBs para que os
coeficientes sejam interpretados em relacdo ao ano anterior a implementacdo, controlando a
decisdo de um municipio de implementar um PMSB em primeiro lugar.

As medicOes de acesso ao sistema de AAES sdo apresentadas nas figuras A8 e A9. A figura A8
apresenta o efeito dos PMSBs no volume de dgua consumido em todo o sistema em determinado
ano. N3o ha efeito consideravel das politicas no aumento do volume de agua fornecido aos
consumidores no sistema, com os coeficientes permanecendo relativamente estaveis e nao
estatisticamente diferentes de “sem alteracdao” em relacdo ao ano anterior a implementacdo da
politica.

O grau de acesso aos sistemas de AAES — medido pelo nimero de conexdes de dgua ativas em
determinado municipio — apresenta um efeito igualmente pequeno apds a implementacdo do
PMSB (figura A9). Os coeficientes apds a implementacdo das politicas sdo muito préximos a zero,
indicando ndo haver aumento significativo nas conexdes do sistema apds a politica. Isso pode ser
devido aos longos periodos de construcdo necessdrios para aumentar a capacidade de servico. No
entanto, a falta de efeitos mais de cinco anos apds a implementacdo da politica inicial torna menos
provavel que os custos fixos de infraestrutura fisica sejam a causa das poucas mudancas

significativas nas empresas de AAES.
ANEXO



Coeficiente sobre o tamanho do efeito da

FIGURA A8 FIGURA A9

Impacto da implementagao de PMSB no volume de Impacto da implementagdo de PMSB no nimero de conexdes ao
agua consumido sistema
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Fonte: SNIS, 20189.

N3o foi possivel analisar o efeito das alteracdes na qualidade do servico devido a problemas de
qualidade de dados. Embora o banco de dados referenciais (benchmarking) fornecido pelo
Sistema Nacional de Informac6es sobre Saneamento (SNIS) contenha sec¢des sobre aspectos
relacionados a qualidade do servico, a natureza voluntdria das pesquisas utilizadas para construir
o banco de dados dificulta a obtencdo de nimeros completos ou comparaveis. Por exemplo, o
SNIS lista dois tipos potenciais de problemas de qualidade: falhas de servigo e interrupgdes. O
diagndstico mais recente do SNIS lista varios problemas potenciais com esses dados, inclusive
empresas que combinam os dois problemas; empresas regionais que listam as interrupcdes de
toda a empresa em vez daquelas ocorridas em determinado municipio; e empresas que nao
fornecem respostas a essas perguntas, entre outras (SNIS, 2020). Qualquer andlise futura do
sistema de AAES exigira dados referenciais confiaveis, com énfase adicional na criagcdo de um
banco de dados abrangente sobre os problemas de qualidade dos servigos.

Apesar da falta de mudancas significativas na quantidade e qualidade da prestacao de servicos,
outros aspectos do sistema de AAES mudaram como resultado da implementagdo do PSB. A figura
A9 exibe o estudo do evento em uma medida de produtividade —numero de funcionarios internos
por conexdo. Hd um aumento acentuado no numero de funcionarios por conexdo apos a
implantagao de um PMSB, o que significa que as empresas de AAES se tornaram menos eficientes
como resultado da politica. Como o numero de conexdes ativas ndo aumentou significativamente
apos a implementacdo, essa mudanca na medida de produtividade parece ser impulsionada por
um aumento do pessoal interno, e ndo por uma diminuicdo nas conexdes de servico.
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Coeficiente sobre o tamanho do efeito da

Coeficiente sobre o tamanho do efeito da

FIGURA A10
Impacto do PMSB no pessoal por conexdo de
agua

indice de produtividade: equipe interna por conexao de 4gua
(funcionario/1.000 conexdes)

0,6
S
2 04
o
2
5 e
£
: -/
5%
: M_J
S
= | . \
2 T Ty T
0
T 1T T T T T T T 1T T T T T T
-0,2

-8-7-6-5-4-3-2-10 12 3 45 6 7 8+

Anos desde a implementacgdo da Politica de Saneamento Basico

Fonte: SNIS, 20189.

FIGURA Al12

Impacto da implementacao do PMSB nos
pagamentos de indeniza¢do de prestadores de
servigos de AAES

Despesas com folha de pagamento e previdéncia social (em R$)
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Fonte: SNIS, 2019.
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FIGURA A1l
Impacto dos PMSBs na produtividade dos percentis B40 e
T60 de renda no municipio
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FIGURA A13
Impacto do PSB no desempenho financeiro dos prestadores
de servicos de AAES
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Embora os efeitos apresentados na figura A1l se refiram a toda a amostra, ha uma variacao
significativa entre os tipos de municipios. A figura A10 ainda apresenta os resultados do estudo de
eventos conforme o nivel de renda. Embora o efeito esteja presente em ambos os municipios nos
40 percentis inferiores e nos 60 superiores de distribuicdo de renda, ele é impulsionado
principalmente pelos municipios mais pobres.

O aumento do pessoal interno apds a implementacdo dos PMSBs adicionou um encargo financeiro
significativo para as empresas de AAES. O aumento de pessoal tornou os orcamentos menos
eficazes para alcancar resultados. Em particular, o aumento do pessoal levou a grandes aumentos
nos impostos sobre os salarios, seguridade social, pensdes e outras despesas relacionadas ao
fornecimento de beneficios a um nimero maior de funcionarios (figura A12).

Tal aumento de custos levou a uma diminuigdao no desempenho financeiro. A figura A13 apresenta
o estudo do evento medindo a relacdo entre a receita operacional direta e as despesas totais dos
servicos. Os aumentos nos gastos com folha de pagamento ao longo do tempo apds a
implementacgao da politica sdo acompanhados por uma diminui¢ao simultanea na saude
financeira da concessionaria.
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Despesas das familias com AAES

As despesas anuais per capita com servicos abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio e
higiene (Wash) equivalem a USS$ 89 no Brasil, em comparacdo com USS 3 na Indonésia. Os paises
de renda baixa e média baixa tendem a ter despesas médias de Wash per capita mais baixas que
os paises de renda mais alta.

Trinta e um por cento dos brasileiros vivem em locais com baixa seguranca hidrica, ou seja,
enfrentam racionamento, segundo andlise dos mananciais e da infraestrutura que abastecem os
municipios brasileiros. Quarenta e um por cento das pessoas vivem em regides onde os sistemas
de producdo precisam ser expandidos. Apenas 27% da populacdo vive em municipios onde a
oferta é considerada satisfatoria. A distribuicao de dgua entre as faixas de renda é muito
desigual, pois 40% da populacdo ndo atendida estd na faixa de renda de um saldrio minimo ou
menos (figura A16). A populacdo ndo atendida abaixo do limite de um saldrio minimo representa
38% da populacdo total sem acesso aos servicos (NARZETTI; CUNHA, 2020).

FIGURA A14 FIGURA A15
Despesa anual per capita com servigos de Correlagdio entre indices de Desenvolvimento
abastecimento de égua, esgotamento sanitario e Humano e servigos de égua nos estados
higiene em 2019, por pais selecionado (USS) brasileiros, 2018
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Fonte: Saneamento e Agua para Todos (SWA); Fonte: SNIS; Atlas de Desenvolvimento Humano, 2018.

Ferramenta de custeio Wash, 2020.

ANEXO



FIGURA A16
Domicilios sem acesso a dgua (a esquerda) e saneamento (a direita) por saldrio minimo
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