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A cobranca pelo uso da agua bruta é o instrumento da politica de recursos
hidricos que tem como um de seus objetivos o incentivo a racionalizacdo do uso da
agua. Em regibes densamente urbanizadas, caracterizadas por escassez hidrica, o setor
de saneamento béasico se sobressai como usuario de recursos hidricos, sobretudo em
situacbes de médias elevadas de perdas e de alto consumo per capita. Tendo como
objeto de estudo o setor de saneamento basico no Estado do Rio de Janeiro, esta tese
propde um aperfeicoamento da metodologia de cobranca atualmente em vigor de modo
a incorporar elementos de incentivo ao uso racional dos recursos hidricos. Sua principal
contribuicdo foi discutir a possibilidade de atuacdo da cobranca como sinalizador da
necessaria racionalizacdo do uso da agua: (i) por meio do incentivo a diminuicdo das
perdas na provisdo do servico publico de abastecimento; e (ii) na introducdo de
elemento de estimulo ao prestador visando o uso mais racional da agua tratada pelos
usuarios do servi¢o. Quanto ao esgotamento sanitario, concluiu-se que, mesmo onde ha
0 servigo estruturado, a cobranca pela diluicdo/langcamento de efluentes no Estado do
Rio de Janeiro tem baixo ou nenhum potencial de tornar-se sinalizador do uso racional

da agua, em funcdo da metodologia e critérios de cobranca atualmente em vigor.
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One of the instruments of water resources policy, bulk water use charge aims to
induce the rational use of water. In densely urbanized regions, characterized by water
scarcity, the sanitation sector stands out as a relevant user of water resources, especially
when observed high rates of losses and hight consumption per capita. Considering the
sanitation sector of the state of Rio de Janeiro as the study object, this thesis proposes
the improvement of currently used methodology for charging bulk water use, so as to
include mechanisms that encourage a rational use of water resources. The main
contribution of this work was to discuss the need of water use rationalization: (i)
through incentives to the reduction of losses in the provision of public supply; and (ii)
by the introduction of stimulus element for the service provider, aiming a more rational
use of treated water by the service users. Regarding sewage service, it was found that,
even where there is a well-structured service, the current water pricing on
dilution/discharge of effluents at Rio de Janeiro State has low or no potential to become

an indicator of rational water use.
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1 INTRODUCAO

O ano de realizagdo da Conferéncia da ONU para o meio ambiente’ configurou-se em
ocasido propicia para uma reflexdo acerca da evolucdo na area ambiental brasileira
durante as duas ultimas décadas. Nesse periodo, os problemas de poluicdo e escassez de
agua se intensificaram, exigindo do poder publico e da sociedade uma maior dedicagéo
sobre o assunto. Conforme salientado por Azevedo et al (2003), destaca-se como
positiva a estruturacdo do setor de gerenciamento dos recursos hidricos no Brasil,
visando atender demandas socioambientais e econdmicas de um pais em crescimento.
Diversas referéncias descrevem e reforcam a evolucéo progressiva do sistema de gestao
de recursos hidricos no Brasil e a formatacdo do novo modelo de gerenciamento das
aguas que se desenhou a partir da Constituicdo Federal de 1988, por exemplo: BARTH
(1987, 1996 e 2000), FORMIGA-JOHNSSON (1998 e 2004), YASSUDA (1983, 1989
e 1993), FREITAS (2000), CAMPOS (2005, 2006 e 2007), FORMIGA-JOHNSSON e
KEMPER (2005a e 2005b), BRAGA et al (2006a), ANA (2007b), PORTO E PORTO
(2008), KELMAN (2009), RAMOS e FORMIGA-JOHNSSON (2012).

A cobranca pelo uso da agua bruta € um instrumento econdmico de gestdo previsto na
Politica de Recursos Hidricos, que vem sendo implantado lentamente nas bacias
hidrogréaficas brasileiras, com o respaldo legal da Lei Federal das Aguas (Lei 9.433/97)
e das Leis Estaduais correlatas. Sua insercdo no arcabouco legal brasileiro pode ser
entendida, entre a aplicacdo de outros mecanismos, como resposta a crescente e
continua degradacdo das bacias hidrogréaficas, visando incorporar principios de

valoracdo econémica, como assumido em experiéncias internacionais, com objetivos

! Conferéncia Rio + 20 realizada no Rio de Janeiro, Brasil, de 20 a 22 de junho de 2012.



1 INTRODUGAO

especificos, incluindo o estimulo a racionalizacdo do uso da &gua. A utilizacdo racional
da agua € um objetivo expresso em normativos internacionais (WMO, 1992),
incorporado a base legal brasileira, que traduz a preocupacdo mais geral com a sobre-
exploracdo dos recursos naturais e a necessidade de conciliar desenvolvimento
economico com sustentabilidade social e ambiental (HESPANHOL, 2008).

O tema “cobranga pelo uso da dgua” tem sido objeto de inimeros estudos académicos e
avaliacdes institucionais, no Brasil e no cenario internacional, por meio de programas
especificos visando o fomento de iniciativas e/ou o desenvolvimento de estudos
econémicos e sociais, tais como: Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OECD, na sigla em inglés), Banco Internacional para Reconstrucdo e
Desenvolvimento (BIRD), Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD); e pesquisadores de diferentes universidades e institutos de pesquisa que se
dedicam ao tema, tanto aos aspectos tedricos como a investigacdo das praticas em
diferentes paises (e.g. TURNER et al, 1994; ROGERS et al, 1998; ASAD, 1999;
AZEVEDO et al, 2000; LABHID, 2001a; ROGERS et al, 2002; AZEVEDO et al,
2003, BRAGA et al, 2005; WATKINS et al, 2006; MASSARUTTO, 2007; OECD,
2010; WYATT et al, 2010; ZHONG E MOL, 2010; BOMMELAER et al, 2011).

Boa parte dos trabalhos académicos sobre a experiéncia e propostas brasileiras de
cobranca pelo uso da dgua dedica-se a analise dos aspectos tedricos de precificacédo e
valoracdo da &gua, dos quais destacam-se: SEROA DA MOTTA (1990, 1994 e 1998);
RIBEIRO et al (1999); TAVARES et al (1999); PEREIRA et al (1999); RIBEIRO et al
(1999); CARRERA-FERNANDEZ (2000); THOMAS (2002); GARRIDO (2000 e
2004); CANEPA et al (1999); CANEPA (2010); HARTMANN (2010); e TEIXEIRA
(2012).

Em geral, observa-se uma grande distancia entre propostas conceituais do instrumento
econbmico e as praticas de implementacdo de cobranca pelo uso dos recursos hidricos,

especialmente na sua aplicacdo junto ao setor de saneamento.

A relevancia desta pesquisa reside no seu interesse pelo aperfeicoamento das
metodologias simplificadas de cobranca atualmente em vigor no Brasil, através da
investigacdo do potencial de atuacdo da cobranca como sinalizador da importancia do

uso racional da agua. Tendo como objeto de estudo o setor de saneamento basico (dgua



1 INTRODUGAO

e esgoto) fluminense, parte-se do pressuposto de que é possivel dar mais racionalidade a
cobranca atual, sobretudo em regides com escassez critica de 4gua, como € o caso da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. A escolha do setor de saneamento deve-se ao
fato deste ser o maior usuério pagador no Brasil e em particular no Estado do Rio de
Janeiro, em parte pela forma como a cobranca foi aplicada.

1.1 Objetivos

O objetivo geral desta tese € propor o aperfeicoamento da metodologia de cobranca do
setor de saneamento bésico no Estado do Rio de Janeiro de modo a incorporar

elementos de incentivo a racionalizacdo do uso dos recursos hidricos.

Este objetivo geral compreende uma série de objetivos especificos, abaixo descritos:

e ldentificar os desafios da gestdo de recursos hidricos envolvendo o setor de
saneamento, sobretudo em areas densamente urbanizadas;

e Descrever as experiéncias de cobranca pelo uso da dgua no Estado do Rio de
Janeiro;

e Delimitar o potencial de atuacdo da cobranca como instrumento sinalizador da
importancia do uso racional da dgua junto ao setor de saneamento basico (agua e
esgoto);

e Identificar os atributos na prestacdo dos servicos de saneamento relevantes para
a gestdo dos recursos hidricos e, em particular, para a racionalizacdo do uso da
agua;

e Propor um indice de racionalizacdo do uso da dgua pelos prestadores de servigos
de saneamento bésico para ser incorporado a metodologia de cobranca em vigor,
especialmente em regibes caracterizadas por escassez hidrica; e

e Simular e discutir a aplicacdo desta proposta metodoldgica de aperfeicoamento.

1.2 Bases conceituais e metodoldgicas

Inicialmente, é importante ressaltar conceitos fundamentais que delinearam o objeto de
pesquisa. Em primeiro lugar, é importante delimitar a extensdo da expressao

“saneamento” ou “saneamento basico” que, por forga de lei, compreende, desde 2007,

0s servicos publicos de abastecimento, de esgotamento sanitario, de drenagem urbana e
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de residuos sélidos; neste trabalho, a referéncia a “saneamento” ou “saneamento basico”

compreende somente 0S componentes égua e esgoto.

Outra definicdo essencial concerne as expressdes “agua” ou “agua bruta” e “recursos

hidricos”. Embora exista uma intensa discussdo conceitual em torno da diferenciacdo
entre elas, estas expressdes serdo utilizadas como sinénimos neste trabalho. Ao
contrério, faz-se absolutamente necessério diferenciar “agua bruta” de “agua tratada™: a
agua bruta é o insumo do processo produtivo do prestador do servico de saneamento,
enquanto a agua tratada € o produto destinado aos usuérios do servico publico de

abastecimento (também chamados de consumidores finais).

Por outro lado, sdo conceitualmente diferenciados o “usuario de recursos hidricos”, que

impacta diretamente o corpo hidrico, do “usuario dos servi¢cos de saneamento”. Esta
diferenciacdo € fundamental, em especial para o caso do Estado do Rio de Janeiro,
objeto deste trabalho, onde a metodologia de cobranca adotada para o setor de
saneamento pode suscitar dividas a respeito do usuario pagador da cobranca pelo uso

da &gua.

Por fim, os conceitos relacionados a racionalizacdo do uso da agua junto ao setor de

saneamento, elemento central deste trabalho de tese, apresentam-se de maneira vaga e
imprecisa na literatura. A sua conceituacdo e aplicacdo pratica, para fins desta pesquisa,
foi entdo livremente construida a partir de extensa e aprofundada revisdo bibliografica

sobre a gestao de servicos de saneamento no Brasil e no exterior.

O desenvolvimento da pesquisa consistiu principalmente em ampla revisao bibliogréafica
sobre os temas centrais de pesquisa, que compreendeu, de um lado, questdes conceituais
tais como cobranca pelo uso da agua bruta, racionalizacdo do uso da agua, interfaces
entre 0s servicos urbanos de saneamento basico e gestdo das aguas em areas urbanas,
etc. De outro lado, foram amplamente investigadas as praticas de gestdo de recursos
hidricos e sobretudo dos prestadores de servico de saneamento basico, por ser uma area
menos familiar a pesquisadora; esta possui experiéncia pratica em gestdo de recursos
hidricos, em especial no tema cobranca pelo uso da agua bruta, o que facilitou

sobremaneira o desenvolvimento de parte da pesquisa.
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Além da pesquisa bibliogréafica, a elaboracdo da tese baseou-se em entrevistas e/ou
discussbes com especialistas do setor de recursos hidricos e, sobretudo, do setor de
saneamento quanto as questdes de perdas de agua dos servicos publicos de

abastecimento.

Em suma, este trabalho de tese pode ser entendido como uma pesquisa aplicada que tem
como principal objeto de analise as préticas da cobranca pelo uso da agua do setor de
saneamento basico no Estado do Rio de Janeiro. Ressalte-se que aspectos tedricos de
precificacdo e valoracdo da agua, da economia de recursos hidricos, ndo foram

considerados nem analisados no seu desenvolvimento.

1.3 Estruturacéo da tese

Além da presente introducdo (Capitulo 1), este trabalho de tese é construido em cinco
capitulos. O Capitulo 2 aborda a estruturacdo do modelo brasileiro para a gestdo dos
recursos hidricos, partindo de sua inspiragdo no modelo francés, ressaltando que a
gestdo da agua em ambientes urbanos torna-se mais complexa; o “gerenciamento de
aguas urbanas” envolve aspectos relativos tanto a gestdo das aguas como aos Servigos
de saneamento basico, de modo que as atividades destes dois setores podem se

sobrepor.

No Capitulo 3, é feita uma breve contextualizacdo da aplicacdo da cobranca pelo uso de
recursos hidricos no Brasil, apresentando com mais detalhes as metodologias em vigor
no Estado do Rio de Janeiro, tanto aquela aplicada em aguas estaduais (metodologia RJ)
quanto em rios federais (definida pelo Comité de Integracdo da Bacia do rio Paraiba do
Sul - metodologia CEIVAP).

Ao longo do Capitulo 4, o setor de saneamento € analisado sob a Otica de usuério-
pagador de recursos hidricos, com énfase na identificacdo dos seus atributos que o
tornam mais sensiveis a incentivos de racionalizacdo do uso da &gua. A partir da
delimitacdo do potencial de atuacdo da cobranca, sdo propostos 4 (quatro) fatos
geradores de cobranca que, conceitualmente, poderiam ser instrumentos sinalizadores

da importancia do uso racional da agua.

No Capitulo 5, apds caracterizacdo dos usuérios pagadores, prestadores do servico

publico de abastecimento, é proposta uma nova formulagdo basica de cobranga, que
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incorpora elementos de inducéo ao uso racional da &gua, e simulada sua aplicacdo junto
aos usuarios pagadores do setor de saneamento no Estado do Rio de Janeiro.

Finalmente, o Capitulo 6 apresenta as conclusdes gerais da pesquisa e as recomendacdes
para trabalhos futuros que busquem aperfeicoar as metodologias de cobranca no estado

fluminense e no Brasil.
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AREAS URBANAS

Este capitulo apresenta, inicialmente, como se estruturou o Sistema de Gerenciamento
de Recursos Hidricos no Brasil, a partir da Constituicdo de 1988, tendo como inspiracdo

a experiéncia francesa.

Este sistema foi concebido e influenciado pela crescente escassez e conflitos
envolvendo 0s usos concorrentes de agua, percebidos principalmente naquelas areas
caracterizadas por acentuada escassez hidrica, seja pela baixa oferta — caracteristica do
semiarido nordestino brasileiro —, seja pela poluigdo dos corpos d’agua em areas de
acentuada expansdo urbana — caracteristica das regides metropolitanas no sul-sudeste

brasileiro.

Quanto a este ultimo aspecto, com a crescente urbanizagdo e a concentracao de grandes
contingentes populacionais no mesmo territério, o abastecimento com agua potavel e o
tratamento dos efluentes gerados tornam-se atividades relevantes para atender
necessidades humanas bésicas, que concorrem com aquelas necessarias ao

desenvolvimento econémico que dependem do mesmo insumo: a agua.

Em seguida, sdo apresentados alguns conceitos sobre a gestdo das aguas em ambientes
urbanos, onde a escassez de agua em funcdo da pressdo da demanda e a deterioracdo da
qualidade dos corpos d’agua tornam este recurso cada vez mais indisponivel para 0s

usos locais. Ao final, sdo identificados aqueles que sdo considerados os principais
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desafios da gestdo de recursos hidricos envolvendo o setor de saneamento bésico, para
0s quais sdo necessarios esforcos das duas areas para a sua adequada abordagem e

enfrentamento.

2.1 Estruturacdo do modelo brasileiro para gestao dos recursos hidricos

a partir da Constituicdo de 1988

2.1.1 Experiéncia francesa: inspiracdo para o modelo brasileiro

“O Tribunal de Contas critica politicas de agua ineficazes

Desempenho decepcionante, a falta de vontade, esperar as agéncias de
agua ... a analise da politica da agua pelo Tribunal de Contas esta
longe de ser elogioso. Ajustes serdo necessarios para enfrentar o

desafio da Diretiva-Quadro da Agua >

O texto acima foi extraido de matéria publicada em 10 de fevereiro de 2010 por uma
revista eletrénica francesa, divulgando um relatorio do equivalente ao Tribunal de
Contas da Franca sobre a implementacdo da politica de aguas naquele pais. Ha
semelhancas nas criticas ao modelo brasileiro em implantacdo, fortemente inspirado na

experiéncia francesa.

A denominada Grande Lei das Aguas francesa, de 16 de dezembro de 1964, foi o
resultado dos esforcos e da preocupacdo em assegurar, a longo prazo, o abastecimento
doméstico de agua e, de certa forma, também o industrial. Pode-se dizer que o seu
objetivo principal foi a recuperacdo da qualidade das aguas superficiais e dos rios
costeiros. A instituicdo de uma visdo global e integrada dos recursos hidricos em seus
aspectos de quantidade, de qualidade e dos seus maltiplos usos foi o seu grande mérito
(Fundagdo COPPETEC, 2004).

Apesar das criticas acima mencionadas, desde a sua criacdo, o arranjo francés em

comités de bacia e agéncias de agua evoluiu consideravelmente nos aspectos

2 http://www.actu-environnement.com/ae/news/rapport_cour comptes politique eau 9578.php4. Acesso
em 9 de setembro de 2012.
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organizacionais, técnicos, politicos e econdmico-financeiros. Particularmente com
relagdo a cobranca pelo uso da agua bruta (redevance), o sistema francés caracterizou-se
como uma espécie de “poupanca forcada” dos usudrios e poluidores. O conjunto
comité-agéncia-cobranca tornou-se o nucleo central no &mbito do sistema francés de

gestdo das aguas.

Com relacdo ao sistema francés de cobranca, especificamente, sua estruturacdo foi
possivel em funcdo de dois fatores originais a época: (i) a incorporacdo do conceito
economico de “internalizagdo das externalidades negativas”, posteriormente traduzidos
nos principios do “Poluidor-Pagador” e “Usudrio-Pagador”, mais genericamente; e (ii) a
criacdo de instituicGes financeiras especificas em todo o territorio nacional, de modo a
institucionalizar a solidariedade financeira, decorrente da arrecadacéo, para toda a bacia
hidrografica.

Esta originalidade teve uma origem complexa na pratica. As agéncias financeiras de
bacia — depois chamadas de agéncias de agua — foram o resultado de varios
compromissos em diferentes momentos da sua concepcdo. Tais COmMpPromissos
resultaram essencialmente na limitacdo de suas funcbes a cobranca pelo uso da agua e a
redistribuicdo dos recursos arrecadados segundo decisdes dos comités de bacia. Foi,
inclusive, dessa forma que surgiu o adjetivo “financeiro” para as agéncias: elas ndo
poderiam ser proprietaria nem construir obras de saneamento basico, uma prerrogativa
tradicional dos prefeitos franceses; elas tampouco assumiriam atividades de comando-e-
controle (outorga e licenciamento ambiental), exercidas pelos servicos regionais dos
Ministérios responsaveis pela gestdo das aguas. Em suma, 0s comités e agéncias de
bacia nasceram para exercer (novas) func@es, essencialmente financeiras, e para ocupar

somente 0s espacos vazios da estrutura politica e institucional existente.

Outras negociac@es politicas foram necessarias ao longo da regulamentacao da Lei para
determinar, entre outros, o nimero e a extensdo hidrografica de comités/agéncias de

bacia a serem criados. Esta é uma diferenca fundamental para o modelo brasileiro.

As unidades e instancias descentralizadas da estrutura administrativa para a gestdo das
aguas na Franca ndo coincidem com sua estrutura administrativa geral do Estado.

Inspiradora do modelo brasileiro, a realidade francesa consiste na divisdo do pais em 6
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(seis) unidades hidrograficas — ver Figura 1. Cada uma dessas unidades possui um

comité e uma agéncia da bacia.
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Figura 1: Mapa das seis bacias hidrograficas metropolitanas francesas
Fonte: BOMMELAER et al, 2011

Os comités de bacia foram criados com claras atribuicdes e amplos poderes
deliberativos concernente a cobranca pelo uso da agua, inclusive sobre a alocacdo dos

recursos arrecadados através dos chamados planos quinquenais de intervencao.

Inicialmente, foi facultado aos comités determinar livremente sobre as bases de célculo
e 0S precos unitarios de cobranca. A partir de 1974, no entanto, critérios e bases de
calculo aplicaveis aos usuarios domésticos (setor de saneamento) e industriais passaram
a ser definidos por normas nacionais, de uma certa forma tornando o instrumento menos
flexivel aos comités (LABHID, 2001a).

Sobre todas as outras questdes relacionadas as aguas de sua bacia, inclusive conflitos de
uso, os comités tém somente poderes consultivos, embora as suas recomendagdes

tenham sido, na pratica, sistematicamente respeitadas.

Expressdo adotada também no Brasil, os comités de bacia s&o conhecidos como
“Parlamento das Aguas”, pois reinem com periodicidade definida (a0 menos duas vezes

por ano) os representantes dos diferentes interessados e envolvidos com a gestdo dos

10
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recursos hidricos da respectiva bacia. O nimero de membros depende da extensdo da
bacia, e séo eleitos para um mandato de seis anos. Cada um dispGe de um suplente
(LABHID, 2001a).

J& as agéncias de agua sdo estabelecimentos publicos de carater administrativo
submetidos a obrigacdo de manter o equilibrio orcamentario via cobranca e
redistribuicdo dos recursos arrecadados, segundo orientagdes dos comités e sob o
controle dos conselhos de administracdo; ou seja, as agéncias sdo obrigadas a gastar
tudo que arrecadam em agdes previstas em seus “Programas de Intervengdo”. Essa
obrigacdo se torna particularmente dificil diante dos limites impostos as suas fungdes: as
agéncias ndo podem ser proprietarias de obras nem construi-las, o que as obriga a
implementar as acGes previstas em seus Planos de Intervencdo sempre em parceria com

terceiros.
Cada agéncia é dirigida por um Conselho de Administracéo e pelo Diretor.
A Figura 2 resume o funcionamento desses organismos em nivel de bacia hidrografica.

Emite o parecer e da
a sua aprovacio

{da agéncia)
Adota as deliberacies do comité
Agéncia de bacia J Define o Plano de Intervencio —

PI (com as Comissdes do CB)
Submete ao comité o
PI e tudo o que se

refere a cobranca

Comité de bacia ] - Conselho de administracio J

Executa as
deliberacdes

Figura 2: Esquema de funcionamento dos organismos franceses de bacia
Fonte: LABHID, 2001a

O modelo francés baseado no “tripé” comité-agéncia-cobranga foi inspirador do modelo
brasileiro, embora existam diferencas significativas na efetivacdo dos dois sistemas. A
experiéncia francesa continua sendo uma fonte de conhecimento e de inspiracdo para 0s

gestores brasileiros.
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Cooperacao firmada entre os governos brasileiro e francés viabilizou a visita técnica de
servidores da Agéncia Nacional de Aguas a Franca em 2008, cujo relatério registra a
atualizacdo acerca do instrumento de cobranca naquele pais (THOMAS E GONTIJO,
2009).

A cobranca foi instituida como instrumento de gestdo de recursos hidricos na Franca
pela Lei das Aguas de 16 de dezembro de 1964, porém somente se iniciou efetivamente
em 1968.

Os comités e agéncias de bacia também foram criados por meio da lei de 1964 e em
poucos anos se estruturaram e deram inicio a cobranca pelo uso de recursos hidricos,

possuindo cada bacia mecanismos e valores proprios.

A cobranga foi implementada de forma progressiva em termos de valores cobrados e
namero de usuarios pagadores. N&o havia a época um cadastro de usuarios e os técnicos
das agéncias tiveram de “procurar” os empreendimentos em listas telefonicas e visitas
de campo. No inicio, os valores cobrados eram baixos e foram sendo aumentados ao
longo do tempo. Os valores foram aumentando de forma progressiva ao longo de 40
anos e 8 programas de investimento, representando um crescimento de cerca de 20
vezes na arrecadacdo. Nas seis agéncias de bacia francesas em conjunto, a arrecadacéo

esperada para 2012 superou os € 2 bilhdes (Figura 3).

Apos cerca de 30 anos do inicio da cobranca na Franca se intensificou um debate quanto
a constitucionalidade do instrumento, uma vez gque as agéncias possuiam um or¢amento
maior que alguns ministérios, entre eles o do Meio Ambiente. Porém os valores

cobrados ndo eram definidos por lei, mas por decisdo dos comités de bacia.

Em 31 de dezembro de 2006 foi aprovada uma nova lei de recursos hidricos que trouxe
significativas alteracGes para a cobranca na Franca. Esta nova lei (Loi sur |’Eau et les
Milieux Aquatiques — LEMA), de 30 de dezembro de 2006, renovou o quadro geral
definido pelas leis anteriores (datadas de 1964 e 1992) e forneceu ferramentas visando
alcancar a condicdo estabelecida pela chamada Directiva-Quadro da Agua da Unido
Europeia® (BOMMELAER et al, 2011).

® Documento completo: http:/dga.inag.pt/actu_2012/Ficheiros%20Site%20DQA/P%C3%A1g1%20-
%20DQA/01%202000 60 CE%20-%20Directiva%20Quadro%20da%20%C3%81gua.pdf. Mais
informacdes : http://ec.europa.eu/environment/pubs/pdf/factsheets/wfd/pt.pdf
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Os mecanismos de cobranga e os valores maximos a serem cobrados foram definidos na

prépria lei, cabendo aos comités a definicdo de valores, limitados ao teto imposto pela

lei.

Foram mantidas as trés modalidades de cobranca ja praticadas: captagdo/consumo,

poluicdo e modernizacdo das redes de coleta (domésticas) e foram criadas quatro novas

modalidades: poluicdo difusa, obstrucdo dos cursos d"agua, armazenamento de agua no

periodo de estiagem e protecdo dos meios aquéticos. Além disso, a cobranca pela

modernizacdo das redes de coleta foi estendida aos usuérios ndo domésticos. A nova

cobranga comecou a ser aplicada a partir de 01 de janeiro de 2008 de forma progressiva

a medida que os comités de bacia definam os valores a serem praticados para as novas

modalidades de cobranga, tendo em vista a nova lei ndo é autoaplicavel.

Recettes 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Redevances pour pollution d'origine non 147,3 328,1 149,0 143,9 116,6 129,8 137,6 140,7 142,8
domestique de I'eau

Redevances pour pollution d'origine 1190,6 | 1190,0 | 12098 | 1272,1 | 1378,8 | 1124,2 | 12259 | 12954 | 13252
domestique de I'eau

Redevances pour modernisation des 0,0 0,0 0,0 0,0 113,6 200,7 203,4 2041 205,5
réseaux de collecte

Redevances pour pollution diffuse 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 24,3 32,4 31,8 31,3
Redevances pour prélevement de la 293,1 271,4 307,0 314,5 2672 353,7 3544 373,3 345,8
[essource en eau

Redevances pour stockage en période 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,0 1,0 1,0 1,0
d'étiage

Redevances pour abstacles sur les cours 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,3 0,3 0,3 0,3
d'eau

Redevances pour protection du milieu 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 4,7 47 47 47
aquatique

Total redevances 1631,0 | 1789,3 | 16658 | 1730,4 | 1876,2 | 1838,7 | 1959,6 | 2 044,7 | 2 084,0

Figura 3: Receitas e previsao de receitas das agéncias de 4gua de 2004 a 2012 por modalidade de
cobranga (em Milhdes de euros)
Fonte: BOMMELAER et al, 2011
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Figura 4: Arrecadacdo com a cobranca na Franca no periodo de 1998 a 2007 (em Milh&es de euros)
Fonte: BOMMELAER et al, 2011

A nova lei de recursos hidricos representou uma centralizagdo no modelo de cobranca
francés, na medida em que os mecanismos e valores limites foram definidos em lei,
restringindo a autonomia dos comités, porém pacificou a discussdo em torno da
constitucionalidade da cobranca, o que poderia ser uma ameaca para a continuidade da
implementacao do instrumento. Os valores limites impostos pela nova lei, em principio,
ndo irdo restringir o aumento futuro da arrecadacdo, tendo em vista que eles
possibilitam ainda a duplicacdo dos montantes arrecadados atualmente (THOMAS E
GONTHO, 2009).

A partir de 2007, com a aprovacdo da nova lei de recursos hidricos, as agéncias
passaram também a repassar 5% da arrecadacdo com a cobranca para 0 ONEMA (Office
National de I’Eau et des Milieux Aquatiques), instancia executiva do Comité Nacional

das Aguas®.

Uma caracteristica da experiéncia francesa, reforcada na nova lei, é a profunda ligacédo

entre 0s setores de recursos hidricos e de saneamento, a ponto de a nova lei das aguas

* A gest#io geral das aguas esta a cargo do Ministério da Energia, Ecologia, do Desenvolvimento
Sustentavel e do Ordenamento Territorial. A este esta vinculado o Comité Nacional das Aguas, instancia
consultiva auxiliar na gestdo. Como instancia executiva, foi criado em 2006 0 ONEMA - Office National
de I’Eau et des Milieux Aquatiques.
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visar, entre outros objetivos, melhorar as condi¢Ges de acesso a dgua potavel e trazer
mais transparéncia ao funcionamento dos servigos publicos de &gua e esgotamento
sanitario (BOMMELAER et al, 2011).

O principal usuario pagador é o setor de saneamento, tanto para captagdo como para
poluicdo (Figura 5).
Redevances pour prélévement Redevances pour pollution

Industrie ndustrie
21,9% 8.8%

Collectivités Collectivités

74,5% 89.8%

Figura 5: Cobranca paga as agéncias de agua na Franca por tipo de usudrio: prevaléncia do setor
de saneamento tanto para a cobranca por captacéo quanto por poluicdo
Fonte: BOMMELAER et al, 2011

A prevaléncia do setor de saneamento no sistema de cobranca francés, a semelhanca das
experiéncias brasileiras, indica que os usos urbanos tiveram destaque na aplicacdo
pratica do instrumento; como 0s usuarios do setor de saneamento urbano utilizam mais
agua tanto do ponto de vista quantitativo quanto de qualidade, relativamente aos demais
usuarios pagadores, este segmento foi 0 mais impactado pela cobranca. No entanto, ndo
se deve perder de vista que a gestdo dos recursos hidricos segue a ldgica da bacia
hidrografica, e que a cobranca, como instrumento de gest&o, tem objetivos especificos®:
(i) sinalizar ao usuario o real valor da agua; (ii) incentivar o uso racional da agua; e (iii)

arrecadar recursos para investimentos na bacia hidrogréafica.

Como o setor de saneamento se sobressai na cobranca, especialmente na experiéncia do
Rio de Janeiro, é essencial, e objeto desta tese, introduzir elementos de incentivo ao uso

racional para este setor, sem perder de vista a l0gica da bacia.

> Lei 9.433/97, art. 19, e Lei 3.239/99, art. 27
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2.1.2 O sistema de gestdo de recursos hidricos e a logica da bacia hidrogréafica

A Politica Nacional de Recursos Hidricos, instituida pela Lei 9.433/97 e inspirada no
modelo francés de gestdo, trouxe avangos significativos em termos de organizagao,
planejamento e gestdo dos recursos hidricos; seus principios, normas e padrdes
preconizam uma gestdo participativa, descentralizada, integrada e planejada,
envolvendo os multiplos usos dos recursos hidricos e a integragdo com a gestdo

ambiental.

O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH), instituido
pela Constituicdo e regulamentado pela referida lei, € composto por entidades dos trés
niveis da federacdo — unido, estados e municipios — e por aquelas que representam o0s
organismos de bacia hidrogréafica, em especial os comités e agéncias. Em funcdo do
duplo dominio das aguas, o SINGREH exige clara definicdo dos papéis e funcdes de
cada instancia, bem como a continua articulacdo entre as entidades que atuam numa
mesma bacia hidrogréafica. A Figura 6 aponta as entidades integrantes do SINGREH no

Estado do Rio de Janeiro.
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SISTEMA DE RECURSOS HIDRICOS

Entidades integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos no Estado do Rio de Janeiro

FORMULADORES GESTORES COLEGIADOS
DE POLITICA DAS AGUAS DELIBERATIVOS

3 Conselho
© Unido Nacional de
g MMA/SRHU Sine
= Hidricos —
- Conselho
5‘ Estado do ;':: :\ " Estadual de
2 Rio de Janeiro Superintendéndias Recursos
"“m" SEA Regionais Hidricos —

de Bacias
Hidrograficas

Agéncias de
Agua - Entidades
Executivas
Delegatarias

REGIONAL
(municipios e regides hidrograficas)

RELACOES » . - - o.o.-o) .
Vinculo Direto Articulagdo — Cooperagdo Secretaria Executiva
Y &
Figura 6: Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos do Estado do Rio de Janeiro —
SEGRHI/RJ

Fonte: FORMIGA-JOHNSSON et al, 2011

No estado do Rio de Janeiro, ja se encontram criadas e em funcionamento todas as
instancias do Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SEGRHI)
legalmente previstas. O Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERHI), instalado em
dezembro de 2000, encontra-se em pleno funcionamento; inclusive, superou o
esvaziamento provocado pela tensdo instalada entre os representantes do conselho e do
governo do estado, no periodo entre 2003 e 2006, devido & forma como a lei estadual da
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cobranca pelo uso da agua foi encaminhada e aprovada na Assembleia Legislativa do
Estado sem prévio conhecimento do Conselho.

O sistema de gestdo brasileiro depende dos esfor¢os conjuntos das instituicOes
integrantes dos poderes federal e estaduais para a sua efetiva atuacdo no territério das
bacias hidrogréficas; por esta razdo a estruturacdo dos sistemas estaduais é essencial
para 0 avango do sistema nacional. Nesse sentido, a plena operacionalizacdo dos
instrumentos legais, a criagdo de comités e agéncias de bacia, e o fortalecimento do
6rgéo gestor no nivel estadual sdo acdes que dependem de vontade politica dos poderes

legislativo e executivo estaduais.

No Estado do Rio de Janeiro, a opcéo foi a de fortalecer o sistema de recursos hidricos,
que vem observando avancos desde a instituicio da Politica Estadual em 1999°. No
entanto, ela ganhou forca efetivamente a partir de 2004, com a Lei que regulamentou o
instrumento de cobranca, e definiu critérios estruturantes para o sistema; dentre eles,
citamos a destinacdo de 10% dos recursos arrecadados para custeio do 6rgao gestor e a

definicéo dos limites dos chamados usos insignificantes para fins de outorga e cobranca.

Entre os estimulos principais para estruturacdo do sistema estadual, certamente
encontra-se o fato da bacia do rio Paraiba do Sul, rio de dominio federal cuja bacia é
compartilhada com os Estados de Séo Paulo e Minas Gerais, ocupar cerca de dois tergos
do territério do Estado do Rio de Janeiro. Trata-se de uma bacia estratégica por ser o
maior manancial de abastecimento da populacdo fluminense, tanto aquela residente na
propria bacia, quanto na sua Regido Metropolitana, possivel por meio de uma
transposicdo no médio curso do rio Paraiba do Sul para o rio Guandu, de dominio
estadual. Por esta razdo, a estruturacdo do sistema e a implantacdo dos instrumentos de
gestdo em nivel federal, coordenados pela Agéncia Nacional de Aguas, sobretudo a
discussdo sobre a implantacdo da cobranca para as aguas federais da bacia, foram
acompanhadas atentamente pelas entidades integrantes do Sistema de Recursos Hidricos

no Estado.

Adicionalmente a implantacdo da cobranca, a redefini¢do das unidades de planejamento

do Estado para fins de atuacdo da politica de recursos hidricos, em 2007, pelo Conselho

® Lei Estadual 3.239 de 2 de agosto de 1999

18



2 DESAFIOS DA POLITICA DE RECURSOS HiDRICOS EM AREAS URBANAS

Estadual de Recursos Hidricos’, limitou o nimero de comités de bacia as dez regides
hidrograficas definidas; onde existiam comités de bacia ja constituidos, as
correspondentes areas de atuacdo ficaram automaticamente alteradas para a area de

abrangéncia da respectiva regido hidrogréfica.

A nova configuracdo dividiu a bacia do Paraiba do Sul em quatro unidades distintas
(Médio Paraiba do Sul, Piabanha, Dois Rios e Baixo Paraiba do Sul), agrupou unidades
(Guandu/Sepetiba, Guanabara/Jacarepagua), e incorporou regides como a bacia
contribuinte a Lagoa Feia (incorporada a Regido do Baixo Paraiba) a divisdo

hidrogréfica estadual, conforme pode ser observado na Figura 7:

B Regiéo Hidrografica 01 - Baia da llha Grande
[C] Regiéo Hidrografica 02 - Guandu

[ Regiéo Hidrografica 03 - Médio Paraiba do Sul
[ ] Regido Hidrografica 04 - Piabanha

[] Regiéo Hidrografica 05 - Baia de Guanabara
Regido Hidrografica 06 - Lagos e Rio Sédo Joéo
[] Regiéo Hidrogréafica 07 - Rio Dois Rios

[ Regiéo Hidrografica 08- Macaé e das Ostras

[C] Regiéo Hidrografica 03- Baixo Paraiba do Sul

.......

[ Regido Hidrografica 10 - ltabapoana
......
.........

40 Km

seRoreoi)

....

M Rios Principais e Lagoas

Figura 7: Unidades de Planejamento e Gestao do Estado do Rio de Janeiro a partir de 2007
Fonte: INEA

" Resolugdo CERHI n° 18, de 8 de novembro de 2006.
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Os Comités de Bacia atualmente instalados no Estado estdo relacionados na Tabela 1.

Tabela 1: Comité de bacia instalados, respectivos anos e documento legal de criagdo

Comité Ano de criacdo Documento Legal
CEIVAP 1996 Decreto federal n® 1.842 de 22/3/96
Comité da Regido Hidrografica Macaé e das Ostras 2003 Decreto 34.243 de 4/11/03
Comité da Regido Hidrogréfica do Guandu 2004 Decreto 31.178 de 20/7/04
Comité da Regido Hidrogréfica da Lagos Séo Jodo 2004 Decreto 36.733 de 8/12/04
Comité da Regido Hidrogréfica do Piabanha 2005 Decreto 3.8235 de14/9/05
Comité da Regido Hidrogréfica da Baia da Guanabara 2005 Decreto 38.260 de 16/9/05
Comité da Regido Hidrogréafica Rio Dois Rios 2008 Decreto 41.472 de 11/09/08
gl(}lmlte da Regido Hidrografica do Médio Paraiba do 2008 Decreto 41.475 de 11/09/08
gl(}lmlte da Regido Hidrografica do Baixo Paraiba do 2009 Decreto 41.720 de 3/03/09
g(r);?wldt: da Regido Hidrografica da Baia da llha 2011 Decreto 43.226 de 7/10/11

A Regido Hidrografica do Itabapoana, cujo rio principal é de dominialidade federal,
compartilhado por trés estados da federacdo (Minas Gerais, Rio de Janeiro e Espirito
Santo) ainda ndo conta com Comité de Bacia instalado. Esta RH estd sendo
temporariamente incorporada ao Comité de Bacia do Baixo Paraiba do Sul, de

jurisdicdo estadual.

A criacdo e estruturacdo das entidades delegatéarias de funcGes de agéncia de agua vem
sendo uma espécie de laboratério para o sistema fluminense, e uma aposta no modelo
adotado em nivel federal para dotar os comités de maior capacidade técnica e
operacional para deliberar e executar as acdes financiadas com os recursos da cobranca.
Hoje, oito comités de bacia estaduais contam com entidade delegataria, discriminadas
na Tabela 2. O desafio do Sistema Estadual esta justamente em conferir maior agilidade
a aplicacdo dos recursos arrecadados com a cobranca, seguindo os fundamentos da

gestdo participativa, descentralizada e transparente da politica de recursos hidricos.

Tabela 2: Entidades delegatérias de comités estaduais e respectivos Comités de Bacia intervenientes
Contrato de Gestao

Entidade Delegataria Comité Interveniente

INEA
Médio Paraiba do Sul
Piabanha
Agevap 1/2010 Rio Dois Rios
Baixo Paraiba do Sul
3/2010 Guandu
Consorcio Lagos S&o Jodo 2/2010 Lagos Sdo Jodo
1/2012 Macaé e das Ostras
FUNDEP 2/2012 Baia da Ilha Grande
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A Agevap é entidade delegataria dos comités fluminenses da bacia hidrogréfica do
Paraiba do Sul e do Comité Guandu, cuja bacia de atuacao recebe as &guas transpostas
do Paraiba. Esta foi uma opcdo aderente ao fundamento da Politica de Recursos
Hidricos de considerar a bacia hidrogréfica a unidade territorial de atuacdo do sistema
de recursos hidricos®, visando a existéncia de uma agéncia Unica para a bacia
hidrogréafica compartilhada com a Unido, uma vez que a Agevap é também entidade
delegatéria do Comité Federal (CEIVAP).

Quanto aos instrumentos de gestdo previstos na legislagdo, o processo de
implementacdo encontra-se em estagios bastante diferenciados no estado do Rio de

Janeiro.

Tendo em vista a especificidade de parte significativa do territorio fluminense integrar a
bacia hidrogréafica do rio Paraiba do Sul, de dominio da Unido, com um comité de bacia
criado desde 1999 e quatro comités de bacia hidrograficas estaduais — Médio Paraiba do
Sul, Piabanha, Rio Dois Rios e Baixo Paraiba do Sul, aquela caracteristica — duplo

dominio — ganha relevancia na analise dos instrumentos .

Toda a complexidade de gestdo de uma bacia hidrografica, com essa dimensdo e
caracteristicas interestaduais em um pais de organizacao federativa, chama atencao para
a necessidade de se definir e estimular mecanismos de integracdo de informacGes, de
diretrizes e de procedimentos para a gestdo dos recursos hidricos da bacia, respeitando
as especificidades estaduais, sem perder a perspectiva de integralidade da bacia
hidrogréafica. Ademais, € forcoso reconhecer que os instrumentos séo interligados, ndo

tendo sua eficacia plena alcancada quando implantados de forma desarticulada.

Muito embora essa seja a realidade na implantacdo do modelo por bacia hidrografica, ha
esforcos que nao devem ser negligenciados para a concretizacdo do padrdo concebido,

tendo como unidade de aplicacdo a bacia hidrografica em sua totalidade.

Algumas estratégias adotadas nesse sentido se refletem, inclusive, na composic¢do de

alguns comités federais, no processo de elaboracéo e/ou atualizacdo do Plano de Bacia,

® Lei 9.433/97, art. 1°, inciso V — “a bacia hidrografica é a unidade territorial para implementagio da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos™.
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como ocorre com os Comités federais dos rios Paraiba do Sul® e Doce'®, e na
viabilizacdo da mesma entidade delegataria de funcdes de agéncia de agua tanto para o
comité federal como para comités estaduais atuando na mesma bacia hidrogréfica, como
ocorre com a Agevap e os comités fluminenses. Entretanto, muitos outros aspectos
ainda precisam ser aperfeicoados, como a definicdo e a implementagéo da cobranca pelo
uso das aguas em todos os dominios de uma mesma bacia, e também a defini¢cdo dos
critérios para a concessao da outorga, que podem ser diferenciados entre os 6rgaos
gestores estaduais e federal, entre outros aspectos.

A falta de equidade e de simultaneidade na implantacdo dos instrumentos de gestdo de
recursos hidricos na totalidade de uma bacia hidrografica em que coexistem mais de um
dominio, pode causar problemas na consolidacdo do sistema estadual nas bacias
afluentes. Ressalta-se, portanto, a necessidade de se estabelecer compromissos,
assegurados por intermedio de instrumentos legais, e institucionais, entre os estados, a

Unido, o Comité da Bacia e os Comités das Bacias Afluentes.

O ordenamento e controle da utilizagdo das aguas sdo passiveis, portanto, de regras e
critérios diferenciados dentro da mesma bacia hidrogréafica, o que ndo é desejavel para
evitar distorcdes e assimetrias no tratamento aos usuarios que utilizam as aguas para as
diversas finalidades. Estes, por sua vez, causam impactos, em maior ou menor grau, a

todos os demais usuarios localizados na malha hidrogréafica da bacia.

Este conceito é presente na Politica de Recursos Hidricos, pela compreensdo de que
questdes relacionadas a agua apresentam reflexos em toda a bacia hidrografica, a
jusante e a montante do ponto de interferéncia. Dependendo do tipo de interferéncia/uso
(captacdo, consumo ou lancamento/diluicdo de efluentes), e da localizacdo da
interferéncia na bacia, os reflexos podem ser sentidos, em maior ou menor grau, em

toda a malha hidrografica da bacia.

° O CEIVAP iniciou em 2012 processo de revisao e atualizacio do seu Plano de Bacia, incluindo
detalhamento para as Sub-bacias estaduais. Mais informacdes em:
http://www.agevap.org.br/agevap/news.php?id=125

19 para detalhes sobre o processo de construgdo do Plano de Bacia do Rio Doce ver:
http://www.riodoce.cbh.gov.br/Plano_Bacia.asp
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Sobre este aspecto, THOMAS (2002) faz a caracterizacdo de cada tipo de usuério, e
uma analise detalhada dos impactos que cada tipo de uso causa aos demais USUArios
instalados na bacia hidrografica.

As figuras abaixo indicam, esquematicamente, 0s usuérios impactados pelos usos de

captacdo e langamento/diluicdo numa bacia hipotética.

: Usuario de Captacao
1

Il Impacto do usuario de captacdo

Usuarios impactados [ ] L]
pelo usuario de U U
= 2 3
captacao:
¥ mfs
—_—

Figura 8: Usuario do tipo captador (empresa prestadora do servico de abastecimento publico):
analise de usuarios impactados.
Fonte: Thomas (2002)

'_ Usuario de diluicdo
1

Bl Impacto do usuario de diluicdo a
montante

B Impacto do usuario de diluicdo a
jusante

Usuarios impactados e @
pelo usuario de U U
diluicio: z 2

¥ mifs
—

Figura 9: Usuério do tipo diluidor (empresa prestadora do servico de esgotamento sanitério):
analise de usuarios impactados.
Fonte: Thomas (2002)

A Figura 10 resume os impactos que um determinado tipo de usuario causa aos demais
usuarios localizados na bacia, relativamente a cada tipo de uso. Por exemplo, um
usuario do tipo captador causa impactos para usuarios do tipo consumidor a montante, e
ndo causam impactos para usuarios localizados a jusante, por se tratar de uso ndo

consuntivo.
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Consumidores Captador —
: S Captadores, Consumidores e
Consumidores Consumidor e i
Diluidores * (qualquer poluente)
Consumidores e Lo o
Diluidor Diluidores (mesmo poluente)

Diluidores (mesmo poluente)

*O impacto a jusante de um consumidor nao é potencial e sim inevitavel

Figura 10: Impacto de um usudrio sobre os demais, relativamente ao tipo de uso da agua (captacao,
consumo e diluicao).
Fonte: Adaptado de Thomas (2002)

Dependendo do porte do usuério e do nivel de estresse hidrico da bacia, os impactos de
determinado setor usuério se sobressaem sobre os demais. E 0 caso do setor de
saneamento em bacias hidrograficas com escassez recorrente, pois os efeitos sobre a
quantidade e a qualidade da &gua sdo sentidos com maior rigor pela populagédo
residente. Os prestadores dos servi¢cos de saneamento basico caracterizam-se como
usuarios captadores e consumidores (servico de abastecimento publico) e como usuarios
diluidores (servico de esgotamento) para o poluente carga organica, presente nos
efluentes sanitarios. Por isso, os impactos destas atividades sdo sentidos em toda a
malha da bacia hidrogréafica, a montante e a jusante, causando interferéncias, em maior
ou maior grau, a todos os demais usuarios instalados, dependendo de sua localizacdo na
bacia, como demonstrou THOMAS (2002).

2.2 A gestao de recursos hidricos em areas urbanas

A politica de recursos hidricos, embora ndo faca distin¢do entre areas urbanas e areas
rurais, mais ou menos modificadas pela acdo do homem, tem sido plenamente aplicada,
nas experiéncias em curso no Brasil, naquelas bacias hidrograficas com maior nivel de
conflitos tanto de qualidade quanto de qualidade das aguas. No entanto, em areas
urbanas, a questdo da garantia de disponibilidade hidrica e a necessidade de operacéo e
manutencdo de estruturas para abastecimento de agua potavel tornam a atuacdo da
gestdo dos recursos hidricos e dos servicos de saneamento complementares e essenciais

para atendimento da demanda. Alguns trabalhos académicos, com exemplos praticos de
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diversos paises, ja identificaram a necessidade de conjugar os esforcos desses dois
setores — recursos hidricos e saneamento — em areas urbanas (BARRAQUE, 2012;
SILVA e PORTO, 2003).

BARRAQUE E ZANDARYAA (2012) assinalam que a gest&o de recursos hidricos em
ambientes urbanos torna-se mais complexa e cunham o termo “gerenciamento de aguas
urbanas” para indicar uma situagdo em que a gestdo das dguas e dos servicos de
saneamento se sobrepdem, gerando algum grau de conflito que deve ser
adequadamente entendido e abordado pela area de recursos hidricos. Os autores
afirmam que conflitos ligados a agua em &reas urbanas podem ser resultado de uma
gestdo de recursos hidricos ineficiente. Embora distingam o0s conceitos de
gerenciamento de aguas urbanas, mais relacionados aos servicos de saneamento basico,
e 0 gerenciamento de recursos hidricos, mais geral, admitem que a separacdo ndo €
completa: se por um lado ainda ha milhdes de pessoas no mundo sem acesso ao Servigo
de abastecimento por agua potavel, por outro a pressdo exercida pela urbanizagéo
resulta num dramatico impacto sobre os recursos hidricos. Portanto, concluem, os
conflitos que envolvem a prestacdo dos servicos e 0s recursos hidricos devem ser

tratados de uma forma integrada.

E nesse ambiente que a escassez de recursos hidricos gerada pela pressio da demanda
crescente torna o setor de saneamento um usuario de recursos hidricos relevante em

areas urbanas.

De fato, a escassez de agua'’, especialmente em areas metropolitanas, impde a
necessidade de racionalizacdo do uso da &gua, observando os impactos e interferéncias
sobre as aguas das bacias hidrogréaficas onde se localizam. A pressdo exercida pelos
grandes centros urbanos ja se faz sentir nos estudos de balanco hidrico empreendidos
para uma escala nacional. Os usos consuntivos identificados por ANA (2007a e 2012)
indicam uma alta demanda urbana e industrial nas Regides Metropolitanas de Séo Paulo
e Rio de Janeiro e situacdes de stress hidrico em éareas densamente povoadas e

aglomerados urbanos, devido a intensa demanda para abastecimento urbano,

11 Os conceitos de escassez de 4gua e seca sio tratados por Martin-Carrasco et al (2010) e OCDE (2010).
O conceito de escassez indica reducdo de dgua para atendimento da demanda. Nem toda seca implica em
escassez, da mesma forma que nem todo fendmeno de escassez é gerado por um periodo de seca. Ele
pode ser gerado por incremento da demanda, associado por sua vez ao incremento populacional ou
aumento da agricultura irrigada numa determinada regiao.
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caracteristica j& registrada em trabalhos que analisam a questdo numa escala regional
(BARRAQUE et al, 2008; BRAGA et al, 2006b; SILVA e PORTO, 2003).

O setor de saneamento basico é composto de grandes usuarios de agua bruta, e a sua
forma de organizacdo e estruturacdo para provisdo dos servicos tem impactos

significativos sobre as 4guas e demais usuérios das bacias envolvidas.

Em centros urbanos, essa questdo se desdobra em duas linhas diferenciadas: a primeira,
a preméncia de tratar os esgotos produzidos, ampliando a cobertura de coleta e
tratamento, para minimizar a poluicdo remanescente, que causa a degradacdo da
qualidade das é&guas superficiais. A segunda, racionalizar o uso da &gua em termos
quantitativos, o que significa minimizar perdas na provisdo do servigo de abastecimento

publico e na demanda por agua tratada.

Ha divergéncias entre especialistas das areas de recursos hidricos e de saneamento
quanto ao espaco de atuacdo da Politica de Recursos Hidricos e seus instrumentos,
destacadamente a cobranga, notadamente em situacGes de extrema escassez. Numa
interpretacdo mais rigida da legislacéo, ela se aplicaria exclusivamente a agua bruta, ou
ao recurso hidrico que é insumo de processo produtivo ou suporte para atividades
econémicas. Ou seja, suas competéncias nao alcancariam as atividades relacionadas ao
tratamento e distribuicdo da &gua tratada aos consumidores finais. BARRAQUE e
ZANDARYAA (2012) defendem que a gestdo de recursos hidricos em ambientes
urbanos deve ser capaz de atuar sobre a demanda doméstica. LOBATO DA COSTA
(2011) afirma que a gestdo de recursos hidricos atua no espaco para o exercicio da
regulacdo ambiental e dos recursos hidricos. Ja a regulacéo da prestacdo dos servicos de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitario encontra-se fora da governabilidade da
gestdo dos recursos hidricos, situando-se numa esfera transversal a sua atuacdo,
conforme conceituacdo explicitada pelo autor. SILVA e PORTO (2003) e SILVA
(2002) entendem que a gestdo de bacias hidrograficas densamente urbanizadas deve ser
integrada a gestdo urbana do territorio: “A necessidade de integracéo entre os sistemas
de gerenciamento de recursos hidrico e o planejamento metropolitano decorre do
reconhecimento de que a logica estrita das localidades, aplicada as bacias

urbanizadas, leva a irracionalidade no investimento e na gestdo dos sistemas setoriais”.
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SILVA e PORTO (2003) afirmam ainda, na mesma linha de LOBATO (2011), que “0sS
instrumentos reguladores associados ao sistema de gerenciamento de recursos hidricos
articulam os usos da &gua e 0s servicos associados a eles essencialmente no que
respeita a outorga de uso e a operagdo das estruturas hidraulicas, mas néo interferem

na regulacéo de cada servigo”.

Alguns juristas e especialistas em direito das aguas, como CAPONERA (2011),
MACHADO (2002) e ARAUJO (2002), tem entendimento semelhante ao manifestado
por BARRAQUE e ZANDARYAA (2012). CAPONERA (2011) afirma que o uso
indevido de &gua em areas urbanas é de responsabilidade da ‘“organizacdo de
abastecimento de &gua”. Nesse aspecto, “a legislacdo que rege o setor de
abastecimento de agua e saneamento pode ser falha, ou, por alguma razdo, nédo ser
executada de maneira adequada. Portanto, quando necessario, a legislacdo hidrica
deveria ser fortalecida nesse ponto” (CAPONERA, 2011).

De fato, em areas densamente urbanizadas, que convivem com situacdo de escassez
extrema e cronica, entende-se que a gestdo dos recursos hidricos deve ser capaz de
intervir tanto sobre a demanda da &gua bruta quanto da tratada, visando a racionalizacao
do uso da &gua por parte ndo so do prestador do servico (agua bruta + tratada) como
também do consumidor final (agua tratada). Dessa forma, o setor de recursos hidricos

se aproxima mais do objetivo de racionalizacdo do uso da agua na bacia hidrografica.

BARRAQUE e ZANDARYAA (2012) afirmam que, embora se possa argumentar que o
servico de abastecimento e a gestdo de recursos hidricos ndo tenham a mesma
conotacdo para as areas de direito e de economia, ha casos, especialmente em grandes
metrépoles, em que estes setores se sobrepbem. Acrescentam que hd exemplos de
grandes cidades que atingem demandas téo elevadas que o responsavel pelo servico de
abastecimento necessita comprar dgua de outros usuarios para atender aos consumidores
finais. No Brasil, as regides metropolitanas necessitam buscar agua de mananciais cada
vez mais distantes, localizados em outras bacias hidrogréaficas, para atendimento da
demanda. Isso torna a &gua uma questdo regional, e os usuarios de agua tratada tornam-
se atores no processo de alocacdo de agua bruta. I1sso complica ainda mais as questdes

relacionadas a cobranca pelo uso de recursos hidricos.
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Embora a politica brasileira de recursos hidricos assegure o uso prioritario dos recursos
hidricos para abastecimento humano em situagdes de escassez, ndo se pode admitir,
especialmente em areas densamente urbanizadas, que o desperdicio de &gua tratada por
parte dos consumidores finais (ou usurios do servico de abastecimento®?) ou o elevado
grau de perdas sob responsabilidade do prestador do servico de abastecimento publico
impliqguem em limitagdes a disponibilidade hidrica para os maltiplos usos instalados na
bacia hidrogréfica correspondente. Dessa forma, o gestor mostra estar atento ao ndo
menos importante fundamento da politica de que a gestdo deve sempre proporcionar o

uso maltiplo das aguas.

2.3 Conflitos pelo uso da &gua em areas urbanas

Os conflitos que emergem de situagdes de escassez cronica de agua podem ser
percebidos de forma aguda em areas densamente urbanizadas; a necessidade de atender
a uma populacdo crescente, tanto com agua potavel para satisfacdo de necessidades
bésicas da vida como com a coleta, afastamento e tratamento dos efluentes gerados,
torna a gestdo dos recursos hidricos mais complexa. A estruturacao e a manutengdo dos
servicos de abastecimento e de esgotamento sanitario podem se sobrepor as atividades

relacionadas ao gerenciamento dos recursos hidricos em areas urbanas.

Segundo OCDE (2008a, apud Gonzales-Gémez et al, 2011), considerando usos
consuntivos, a previsao de incremento da demanda para usos urbanos € significativa,

enquanto a demanda no setor de agricultura deve diminuir gradativamente (Figura 11).

12 Sera feita uma distingdo conceitual entre usuério de recursos hidricos do setor de saneamento e usuério
do servico de abastecimento no capitulo 4.
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Figura 11: Uso de agua pelos setores urbano e agricultura de 2000 a 2050.
Fonte: OCDE (2008), apud Gonzélez-Gémez et al (2011)

Os autores afirmam que, apesar da fracdo do uso urbano na utilizacdo da agua ser
menor, estima-se que, a partir de 2030, este volume pode exceder aquele utilizado na

agricultura.

O uso urbano inclui tanto o atendimento do demanda domeéstica, quanto industrial e do
setor de energia, os dois ultimos com maior potencial de incremento na demanda. O
incremento do consumo residencial de agua deve ocorrer sobretudo em fungdo do
crescimento populacional, mas também, principalmente em paises em desenvolvimento,
pelo aumento na cobertura de atendimento do servi¢o de abastecimento publico. Dessa
forma, a disponibilidade hidrica devera atender ao setor produtivo em expansdo —

industria e energia — e a uma maior demanda para uso doméstico.

Neste cenario, o setor de saneamento ganha relevancia em areas urbanas, pois os setores
industrial e de energia sdo passiveis de fiscalizacao e regulacao especificos, que, de uma
certa forma, contam com ferramentas de inducdo ao uso racional de recursos naturais,
incluindo a agua. Ja o uso doméstico residencial tem o controle restrito a

disponibilidade hidrica e a capacidade operacional do prestador do servigo, ndo cabendo
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aos orgdos gestores ou reguladores atuar diretamente sobre o usuario do servico e

consumidor da agua tratada distribuida.

O prestador do servico de abastecimento publico e o usuério do servigo prestado tem
responsabilidade sobre a demanda e consequente pressdo sobre os recursos hidricos. O
operador dos servigos que trabalhe com perdas de agua elevadas seréd responsavel por
uma demanda maior do que a necessaria para a populacdo atendida; ja o usuario do
servico que utilize a agua tratada de forma “irracional”, com indices de consumo per
capita muito superiores ao considerado razoavel para atendimento das necessidades
basicas, também contribuiré para uma maior pressdo sobre os recursos hidricos. Por esta
razdo, a gestdo dos recursos hidricos em areas urbanas deve se preocupar com niveis
elevados de perdas e de consumos per capita, pois 0s volumes envolvidos podem ser
significativos e limitar outros usos com retorno econdmico ou ambiental para a

sociedade.

A gestdo dos recursos hidricos, entretanto, pode atuar junto aos usuarios de agua bruta,
isto €, aqueles que causam interferéncia diretamente sobre os corpos d’agua, nao tendo,
do ponto de vista legal, poder de atuar diretamente sobre 0 comportamento do usuério
do servico de abastecimento; apenas sobre o prestador do servico. Este, por sua vez,
trabalha dentro de uma légica de recuperacdo de custos na prestacdo dos servicos, e,
portanto, numa visdo estritamente econdmica, sO tera incentivos para induzir o uso
racional do consumidor final se, e somente se, 0 custo para manter ou aumentar o
volume distribuido for maior do que o de implantar acGes de controle de perdas e de

conscientizacdo ao uso racional de dgua tratada.

Sobre este aspecto, afirmam SILVA e PORTO (2003):

“(...) ha outras opc¢oes, voltadas a gestdo da demanda — que incluem
reducdo de consumo de agua faturada — que como regra — ndo sao
incluidas no planejamento estratégico dos sistemas. A menos de
situacOes excepcionais de escassez e de custos marginais muito
elevados para a exploracdo de novos mananciais — momentaneamente
abaixo dos precos maximos possiveis de serem praticados no sistema
tarifario — ndo é vocacdo do servico de dgua promover programas

estéveis de gestdo da demanda. (...) Ndo é razoavel, em uma concep¢ao
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estratégica de gestdo de demanda na bacia, concentrar na esfera da
prestadora do servico de abastecimento de agua toda a

responsabilidade sobre a gestdo da demanda.”

Considerando, portanto, a relevancia do setor de saneamento para a gestdo dos recursos
hidricos em &reas urbanas, com relacdo a outros setores usuarios, deve ficar claro que o
usuario de recursos hidricos é o prestador do servigo, titular da devida outorga do direito

de uso do recurso e o responsavel pelo pagamento da cobranga pelo uso da &gua.

Em resumo, o setor de saneamento € relevante para a gestdo de recursos hidricos em
areas urbanas com conflitos relacionados a escassez para atendimento da demanda. Tal
setor necessita ndo so da regulacdo setorial, com preocupac6es sobre a prestacdo dos
servicos aos usuarios finais, como de uma atencdo da regulacdo ambiental no que diga
respeito aos impactos sobre a disponibilidade hidrica e sobre a qualidade das aguas dos

corpos receptores dos efluentes urbanos.

A gestdo de recursos hidricos, portanto, deve se preocupar com a qualidade dos servicos
prestados quando as interferéncias sobre os recursos hidricos disponiveis e os conflitos

com os demais usuarios de agua bruta da bacia se sobressaem.
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Este capitulo visa apresentar o processo de aplicagdo da cobranga para agua bruta no
Brasil, a partir da inspiragdo na experiéncia francesa, as metodologias em vigor no
Estado do Rio de Janeiro, e as perspectivas de aperfeicoamento do sistema estadual a
partir da estruturacdo das agéncias de agua, ou das chamadas entidades delegatarias de

funcdes de agéncia de agua.

O entendimento deste processo € chave para compreender a forma como a cobranga foi
implantada, suas limitacdes e potencialidades para o alcance do objetivo de estimular o
uso racional da agua pelo setor de saneamento bésico. O caso do Estado do Rio de
Janeiro, em especial, demonstra como pode ser forte 0 componente politico envolvido
no processo de implantacdo do instrumento, uma caracteristica inerente ao processo
participativo de gestdo das aguas descrito no capitulo anterior; no entanto, ha espaco
para aperfeicoamentos e a incorporacdo de elementos que estimulem uma maior
racionalidade no uso do recurso, em particular em areas urbanas em situacdo de

escassez, e possivelmente para financiar acées concretas nesse sentido.

3.1 Breve contextualizacdo e objetivos da cobranca

Conforme abordado no capitulo 2, a cobranca pelo uso de recursos hidricos no Brasil
teve inspiracdo na experiéncia francesa. O modelo concebido se assemelha ao modelo
francés de cobranca, na medida em que o instrumento foi criado por meio de uma lei e

compete a cada comité de bacia a definicdo de mecanismos e valores; na Franga,
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entretanto, critérios e valores devem permanecer dentro de limites nacionais
estabelecidos. O modelo também se diferencia bastante na forma de criagdo dos
comités. Na Franca todo o territorio foi divido em seis comités e agéncias, criados ao
mesmo tempo; a cobranca foi instituida em todas as seis bacias, respeitadas algumas
particularidades que foram objeto de deliberagéo de cada comité. No Brasil, por sua vez,
ha até o momento, 16 anos apds a aprovacao da lei de recursos hidricos, somente uma
pequena parcela do territério coberta por comités de bacia, agéncias (ou entidade
delegataria) e pouquissimas bacias hidrograficas séo objeto de cobranca.

Destaca-se como uma diferenga essencial o fato de na Franca existir apenas um dominio
das &guas — da Unido — enquanto no Brasil convivemos também com as aguas de
dominio estadual, definicdo dada pela Constituicdo Brasileira. O duplo dominio das
aguas numa mesma bacia torna a implementagdo dos comités, agéncia e cobranca bem
mais complexa que na Franca, devido a multiplicidade de atores, competéncias e

legislagdes

O uso racional da agua € um dos objetivos da cobranca, na Politica de Recursos
Hidricos, entre outros indicados nas legislacGes federal e estaduais. Destacam-se aqui

aqueles constantes da Politica Nacional e estadual do Rio de Janeiro.

As leis federal 9.433/97 e estadual 3.239/99 definem os objetivos da cobranca de forma

semelhante, respectivamente nos artigos 19 e 27, com pequena diferenca no inciso I1I:

“A cobranga pelo uso de recursos hidricos objetiva:

I — reconhecer a dgua como bem econbémico e dar ao
usuario uma indicacédo de seu real valor;

Il —incentivar a racionalizacéo do uso da agua;

I11 — obter recursos financeiros para o financiamento
dos programas e intervengfes contemplados nos planos de
recursos hidricos” (Lei 9.433/97)

I11 - obter recursos financeiros para o financiamento
dos programas e intervencdes contemplados nos Planos de
Bacia Hidrogrdfica” (Lei 3.239/99)

A lei estadual que regulamenta a cobranga em aguas de dominio do estado do Rio de

Janeiro (Lei 4.247/03) amplia o0 escopo dos objetivos do instrumento:
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“Art. 2°. A cobranga pelo uso de recursos hidricos de
dominio estadual objetiva:

| — reconhecer a 4gua como bem econdmico e como
recursos limitado que desempenha importante papel no
processo de desenvolvimento econdémico e social,
proporcionando aos usudrios indicacdes de seu real valor e
dos custos crescente para a sua obtencéo;

Il —incentivar a racionalizacdo do uso da 4gua;

I11 — incentivar a localizacdo e a distribuicdo espacial
de atividades produtivas no territorio estadual;

IV — fomentar processos produtivos tecnologicamente
menos poluidores;

V — obter recursos financeiros necessarios ao
financiamento de estudos e a aplicacdo em programas,
projetos, planos, acdes, obras, aquisicOes, servicos e
intervencbes na gestdo dos  recursos hidricos,
proporcionando a implementagdo da Politica Estadual de
Recursos Hidricos;

VI — financiar pesquisas de recuperacao e preservacao
de recursos hidricos subterraneos;

VIl — apoiar as iniciativas dos proprietarios de terra
onde se encontram as nascentes a fim de incentivar o
reflorestamento e o aumento de seu volume de aguas’.

Dentre todos estes objetivos legais relacionados especificamente ao instrumento de
cobranga, um representa o foco deste trabalho, sendo analisado com maior
profundidade: o incentivo a racionalizacdo do uso da agua, levando em consideracao

aspectos relacionados a quantidade e a qualidade dos recursos hidricos.

HARTMANN (2010) analisa em detalhes as experiéncias de aplicacdo da cobranca no
Brasil, concluindo ser positivo o processo em curso. No entanto, reflete que o alcance
dos objetivos previstos na Politica de Recursos Hidricos fica aquém de suas
possibilidades, em funcdo da opc¢do pela simplicidade metodoldgica e baixos valores
praticados na fase inicial do processo. Uma pesquisa realizada pela Agéncia nacional de
Aguas (ANA) junto aos usuarios de recursos hidricos das bacias hidrograficas do
Paraiba do Sul e PCJ" corrobora com a conclusdo de HARTMANN (2010): a percepgao
refletida é a de que a cobranca ndo representa fator relevante de incentivo a

racionalizacdo do uso nas condicdes atuais de aplicacdo do instrumento naquelas bacias.

13 Nota Informativa n® 03/2011/SAG-ANA, de 23 de novembro de 2011.
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A legislacdo estabelece como objetivo do instrumento econémico, de forma ampla,
incentivar a racionalizacdo do uso da agua sem, entretanto, conceituar ou definir o uso
racional da &gua do ponto de vista da gestdo dos recursos hidricos. Contudo,
considerando-se o fundamento da Politica Nacional de Recursos Hidricos de sempre
proporcionar o uso multiplo das aguas™*, o conceito de uso racional deve incorporar
formas de evitar desperdicios e a polui¢do superiores a limites considerados aceitaveis

para a bacia hidrogréafica.

3.2 Experiéncias de implantagdo da cobranga no Brasil: bacias

interestaduais e estaduais

As experiéncias de implantacdo da cobranga no Brasil e na Franga, embora distintas em
diversos aspectos, ja abordados neste trabalho, tem em comum o fato do setor de
saneamento ser 0 segmento usuario mais impactado com as metodologias e critérios
adotados. Em termos quantitativos, a adocéo da vazéo captada como base de célculo da
cobranga, com precos unitarios fixos por unidade de volume, impactou a parcela de
captacdo desses usuarios. Em termos qualitativos, a utilizacdo de um Unico parametro de
qualidade, caracteristico de efluentes domésticos, onerou a parcela de
lancamento/diluicdo para os usuarios com grande quantidade de carga orgéanica
remanescente nos efluentes descartados em corpos hidricos. Como o déficit de
tratamento de esgotos domésticos ainda pode ser considerado generalizado no Brasil, 0
setor acabou arcando com o 6nus da auséncia de uma politica estruturada e estruturante
para 0 saneamento, e do crescimento desordenado das grandes cidades, sem o devido

acompanhamento dos servigos de infraestrutura.

Os servigos de agua e esgoto, entdo em fase inicial de estruturacéo, se ressentiram e se
ressentem dos impactos da cobranca sobre os custos da prestacdo do servico,
especialmente onde a coleta e tratamento de esgotos ndo estavam implantados ou foram

sendo estruturados por etapas.

% Lei 9.433/97, art. 1°, inciso IV: “a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso
maltiplo das 4guas”. Assim, todos os setores usudrios da agua tém igualdade de acesso aos recursos
hidricos. HA uma excecdo, que vale para as situacdes de escassez, quando 0s usos prioritarios da dgua sdo
0 consumo humano e a dessedentacgdo animal.
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Uma outra caracteristica do modelo brasileiro, o duplo dominio das aguas no Brasil tém
consequéncias importantes para a organizacdo e atuacdo das entidades ligadas a gestdo
dos recursos hidricos em bacias hidrogréaficas compartilnadas entre mais de uma
unidade da federagdo. S&o de dominio da Unido rios que cruzam mais de um estado,
fazem fronteiras entre estados, compartilhados com outros paises, corpos hidricos
decorrentes de obras da Unido ou situados em terrenos da Unido. Sdo de dominio
estadual as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em dep6sito que

banhem apenas um estado.

Apesar de 0 modelo de gestdo das bacias hidrograficas por comités corresponder a um
antigo anseio, a divisdo dos rios entre os dominios estadual e federal tem suscitado
conflitos (CAMPOS, 2005), tendo em vista que a cobranca pelo uso da &4gua bruta em
rios de dominio estadual, inseridos em uma bacia de dominio federal, pode ser tributada
em certos estados e em outros ndo. Com isso, abrem-se brechas para a criagdo de regras
diferenciadas que acabam desestimulando a participacdo daqueles que ja estdo sujeitos
as regras definidas pelo comité do rio principal, como € o caso da bacia do Paraiba do
Sul, onde sdo cobrados os usos em rios de dominio da Unido, o Rio de Janeiro ja efetua
a cobranca desde 2004, S&o Paulo ja a implantou a partir de meados 2007 e Minas

Gerais ainda ndo a implementou.

No Brasil, o instrumento de cobranca pelo uso da agua esta implantado em quatro
bacias de rios de dominio da Unido — Paraiba do Sul, PCJ, Sdo Francisco e Doce —, e em

bacias estaduais do Ceara, Rio de Janeiro, Séo Paulo e Mina Gerais (Figura 12).

Atualmente, apenas o Ceara (1996) e o Rio de Janeiro (2004) implementaram a
cobranca de &guas estaduais em todo o seu territorio. No Estado de S&o Paulo, a
cobranca é efetivamente implantada nas bacias do Paraiba do Sul (2007), Piracicaba-
Capivari-Jundiai (2007) e Sorocaba e Médio Tieté (2011). Em Minas Gerais, a cobranca
iniciou em 2010/2011 em nove bacias: Piracicaba, Rio das Velhas, Araguari, e as sub
bacias da bacia do rio Doce em territério mineiro (Piranga, Piracicaba, Santo Antdnio,

Suagui, Caratinga, Manhuacu).
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Figura 12: Situagdo da cobranca em bacias hidrogréficas brasileiras: 4 interestaduais e 22
estaduais com cobranca efetivada
Elaboracdo: SAG/ANA

Entretanto, a aplicacdo pratica da cobranca se distanciou dos principios originais
preconizados pelas teorias econbmicas. A sua implantacdo como produto de um
processo participativo incorpora, além da necessdria dimensdo técnica, outras
dimensdes, de ordens politica e social, que prevaleceram sobre as questdes técnicas e
ambientais. Nesse sentido, pode-se afirmar que ha limitacdes de ordem politica e
econdmico-sociais na aplicagdo deste instrumento. E por esta razdo que as experiéncias
em vigor, no Brasil e no mundo, vem recebendo criticas, por ndo se configurar em
instrumento capaz de intervir de forma eficaz na solucdo dos problemas ambientais e
sociais frutos do desenvolvimento econémico das ultimas décadas (IORIS, 2006a e
2006b; HARTMANN, 2010).

As metodologias de cobranga consideram o principio do “poluidor-pagador” e “usudrio-
pagador” (ASAD et al, 1999; CANEPA et al, 1999; AZEVEDO et al, 2000;
GARRIDO, 2000; KELMAN, 2000; BRAGA et al, 2005; RAMOS, 2002 e 2003, 2010;
CANEPA, 2010), que buscam internalizar as externalidades geradas por usuarios que
retiram agua e descartam os efluentes diretamente nos corpos d’agua. Entretanto, os
critérios que prevaleceram nas metodologias de cobranca brasileiras colocam os setores

industrial e de saneamento como 0s principais usuarios pagadores, tratando de forma
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isondmica setores distintos na forma de utilizagdo dos recursos hidricos. O Unico
parametro de qualidade incorporado as metodologias, até hoje, € a demanda bioquimica
de oxigénio (DBO), caracteristico de efluentes sanitarios, ndo contemplando parametros
tipicos de efluentes industriais presentes em bacias hidrograficas mais industrializadas,
como as bacias do Paraiba do Sul, Piracicaba-Capivari-Jundiai e no préprio Estado do

Rio de Janeiro®.

Os usuérios do setor de saneamento caracterizam-se como empreendimentos de grande
porte na utilizacdo de &gua, tanto em termos quantitativos (captacdo para o servico de
abastecimento) quanto qualitativos (tratamento e disposicdo final dos efluentes
sanitarios), e por esta razdo foram os mais impactados financeiramente com a aplicagdo
da cobranga (ACSELRAD et al, 2009). No Estado do Rio de Janeiro, em particular, a
cobranca para o setor sé foi viabilizada com autorizacdo legal expressa para o repasse
dos custos representado pela cobranca aos usuarios dos servicos de saneamento,
sinalizando, de forma equivocada, que os prestadores dos servi¢os de abastecimento e
esgotamento seriam apenas repassadores desse custo aos consumidores finais. Neste
caso, a dimensdo politica sobressaiu-se na implantacdo da cobranca, em funcdo das

caracteristicas peculiares do processo fluminense.

3.3 O caso do Estado do Rio de Janeiro

O Estado do Rio de Janeiro, no sudeste brasileiro, depende fortemente de uma bacia
hidrogréfica cujo rio principal é de dominio federal, que compartilha com outros dois
estados da federacdo: Séo Paulo e Minas Gerais. As aguas da bacia do rio Paraiba do
Sul atendem a maltiplos usos no Estado, incluindo o abastecimento publico de diversos
municipios situados na bacia, e da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, situada fora
da area da bacia hidrogréfica. O atendimento de cerca de 8 milhdes de habitantes com
agua potavel so é possivel por meio da reversao das aguas do rio Paraiba do Sul para o
rio Guandu, de dominio estadual (CAMPOS, 2005).

15 Sobre as metodologias de cobranca aplicadas no Brasil, ver detalhes em: LABHID (2001b), SEROA
DA MOTTA (2004a), FORMIGA-JOHNSSON et al. (2003), CARVALHO et al. (2007), FORMIGA-
JOHNSSON E LEMOS (2007), ANA (2007c, 2010c, 2011), THOMAS (2002 e 2008).
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O Estado vem recebendo wvultosos investimentos, com a instalacdo de grandes
empreendimentos e a expansdo da industria do petroleo, além dos eventos esportivos
que movimentardo a inddstria do turismo local*. Como parte da estratégica para
garantir a disponibilidade hidrica necesséria, o Estado envidou esforgos nos ultimos
anos no fortalecimento do Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos, e

na implementacdo e aperfeicoamento dos instrumentos previstos na legislacéo.

Em funcdo de todas essas caracteristicas, € imperativo que o Estado do Rio de Janeiro se
articule com os demais entes da federagdo visando a aplicacdo dos instrumentos de
gestdo de forma integrada, particularmente na bacia do rio Paraiba do Sul (NUNES,
2009).

A experiéncia de implantacdo da cobranca pelo uso da &gua no Estado € singular: ele foi
pioneiro ao aprovar a cobranga para usos em rios estaduais da bacia do rio Paraiba do
Sul em territério fluminense, posteriormente estendida pelo legislativo estadual para
todo o Estado, mesmo em regides onde ainda ndo havia Comité de Bacia instalado ou
Plano de Bacia aprovado, requisitos exigidos pela legislacdo federal (ACSELRAD et al,
2009).

O 6rgéo gestor estadual® iniciou a execucdo da cobranca pelo uso da agua no estado
contando com bases de dados cadastrais distintas e fragmentadas, dificultando a gestédo
administrativo-financeira face as necessidades de geracdo das informacdes constantes
dos boletos, bem como do adequado controle da arrecadacdo e correlacdo entre as

receitas auferidas com as bacias em que elas foram geradas (NUNES et al, 2008).

Além disso, a inadimpléncia de grande parte dos usuarios do setor de saneamento,
impedidos de efetuar o repasse dos custos decorrentes da cobranca aos consumidores
finais em virtude de um dispositivo legal inserido na lei que regulamentou a cobranca,
causou distor¢cdes no sistema, diante da auséncia de isonomia nas bacias onde o setor

usuario de agua bruta mais expressivo ndo paga.

16 Copa do Mundo de 2014 e Olimpiadas de 2016.

7 Fundagao Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA) até 2008, sendo absorvido pelo
Instituto Estadual do Ambiente (INEA) em 20009.
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Esta situacdo gerou um déficit na capacidade de acdo do 6rgdo gestor de Recursos
Hidricos, e dos demais entes do Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos

Hidricos, como os comités de bacia.

Apo6s 0s anos iniciais de experiéncia da implementagdo da cobranca pelo uso da agua de
dominio do estado do Rio de Janeiro, algumas questdes comegcam a ser equacionadas,
permitindo a evolucdo e abrindo perspectivas de avangos na gestdo dos recursos
hidricos. De acordo com SANTOS (2007), com o inicio da cobranca estadual, esperava-
se arrecadar recursos para alavancar a implantacdo do sistema de gestdo em todas as
bacias do Estado, dotando os Comités de secretarias e planos de bacia, metas que

ficaram comprometidas mediante a alta inadimpléncia do setor de saneamento.

A partir de 2008, o desenho da solucgéo foi sendo construido, e hoje os Comités de Bacia
contam com uma receita anual mais de dez vezes maior no Fundo Estadual de Recursos
Hidricos (FUNDRHI) do que na fase inicial da cobranca (Tabela 3).

Tabela 3: Valores arrecadados com a cobranca pelo uso da dgua de dominio do Estado do Rio de
Janeiro

COBRANCA PELO USO DA AGUA

VALORES ARRECADADOS (Milhdes R$)

2004 a 2007 2008 2009 2010 2011 2012

11,0 4,6 8,0 33,4 33,6 31,8

Fonte: http://www.inea.rj.gov.br/mais/financeiro.asp

O Estado vem conseguindo implementar as mudancas necessarias ao avango da gestdo

estadual e a superacao dos obstaculos observados, particularmente com relacéo a:

() base de dados: o 6rgdo gestor conta hoje com uma base de dados Unica e consistente,

compartilhada com o 6rgéo gestor em nivel federal (Agéncia Nacional de Aguas).

(ii) comités de bacia: o inicio da cobranca deu um input a mobilizacdo e criacdo dos

Comités de Bacia estaduais, que hoje ja sdo nove em todo o Estado, de um total de dez

possiveis, respeitando a nova divisao hidrografica estadual.

(iv) inadimpléncia: o impasse envolvendo o setor de saneamento foi solucionado por
meio de um processo de negociacdo no ambito do Conselho Estadual de Recursos
Hidricos (CERHI), o que permitiu a adesdo plena dos usuarios pagadores ao sistema de
cobranga (ACSELRAD et al, 2009).
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(iv) transparéncia: o 6rgao gestor passou a disponibilizar na internet os valores relativos
a cada Comité de Bacia no Fundo Estadual de Recursos Hidricos, atendendo a antigo

anseio de toda a comunidade envolvida com a gestdo de recursos hidricos no Estado.

(v) transferéncia e aplicacdo dos recursos: a auséncia de escritorios técnicos que

operacionalizassem decisdes dos Comités de Bacia no estado dificultava a execugdo das
acOes deliberadas. A opcdo do 6rgdo gestor por firmar contratos de gestdo com
entidades delegatérias de funcdes de agéncia de agua, indicada por cada Comité, vem
dotando esses organismos de maior agilidade na aplicacdo dos recursos da cobranca. O
modelo adotado na bacia do rio Paraiba do Sul é pioneiro no pais, que tem a mesma
entidade como delegataria do Comité federal e dos Comités Estaduais em territério

fluminense.

A despeito das polémicas e tensfes suscitadas inicialmente pela forma de implantagéo
da cobranga “de cima para baixo” pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro, o assunto
parece ter sido superado na medida em que o Estado avancou na estruturacdo do modelo
de gestdo e na criacdo de comités de bacia (o Estado dispde de 9 comités instalados, de
um total de 10 Regibes Hidrogréaficas) e estruturacdo das entidades delegatarias de
funcBes de Agéncia de Agua (sete Comités ja contam com apoio operacional de
entidades delegatarias, e uma entidade em processo de instituicdo'®). A experiéncia do
Estado do Rio de Janeiro demonstra que € possivel inclusive avancar na gestdo
integrada de bacias compartilhadas, mesmo quando estados vizinhos tem dificuldades
de avancar no mesmo ritmo. Os obstaculos e impasses observados, de natureza técnica,
politica ou legal, podem ser superados com criatividade e a construcdo de pactos, por

meio da negociacao nos foruns participativos de recursos hidricos.

3.4 Metodologias de cobranca em vigor no Estado do Rio de Janeiro

Metodologia RJ

A metodologia de cobranca para usos estaduais no Rio de Janeiro € a primeira a vigorar

no pais, de acordo com o novo modelo instituido a partir da Lei das Aguas de 1997. Ela

8 A AGEVAP assinou contrato de gestio com o Inea para desempenhar funcdes de Agéncia de Agua
para cinco Comités estaduais — Médio Paraiba do Sul, Piabanha, Rio Dois Rios, Baixo Paraiba do Sul e
Guandu; o Consorcio Lagos Séo Jodo é a entidade delegataria do CBH Lagos Séo Jodo e do CBH Macaé
e das Ostras; o CBH BIG aprovou recentemente a sua entidade delegatéria.
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foi aplicada aos usuérios de &gua estaduais a partir da metodologia adotada pelo comité
federal da bacia do rio Paraiba do Sul.

ACSELRAD et al (2009b) descrevem o processo de implantacdo da cobranca pelo uso
de &guas estaduais no Estado do Rio de Janeiro, indicando configurar-se em experiéncia
singular no pais. Tal caracteristica deve-se, sobretudo, pela opcéo de institui-la por Lei
em todo o territorio estadual, em carater provisorio, condicionando a validade da
metodologia e valores de cobranca a efetiva implantacdo dos comités estaduais e a
elaboracdo dos respectivos Planos de Bacia Hidrografica (Lei Estadual 4.247/03).

O inicio da cobranca pelo uso da agua bruta de dominio do estado do Rio de Janeiro foi
antecedido por extensa discussdo no ambito do Comité de Integracdo da Bacia
Hidrogréafica do Rio Paraiba do Sul (CEIVAP), que aprovou metodologia e valores de
cobranca para usos em rios federais da bacia a vigorar a partir de 2003.

Os mecanismos de cobranca seguem em geral uma estrutura bésica:

| COBRANCA = Base de Célculo x Preco Unitario x [Coeficientes] |

O valor da cobranca é o resultado da multiplicacdo da base de célculo pelo preco
unitario e pelos coeficientes. A base de calculo é o componente dos mecanismos de
cobranca que visa quantificar o uso da dgua. O preco unitario é definido pelo comité em
funcdo dos objetivos da cobranca, e podem variar em funcdo do tipo e da finalidade de
uso. No Brasil, a sua definicdo foi influenciada pela capacidade de pagamento dos
usuarios, de modo que os impactos ndo inviabilizassem 0s empreendimentos num
primeiro momento. A obtencdo de recursos financeiros para financiar as acbes de
recuperacdo das bacias foi a motivacdo principal dos comités que implementaram a
cobrancga. O efeito indutor ao uso racional estd aquém do potencial do instrumento, em

funcédo dos baixos valores praticados.

O pressuposto mais importante na definicdo da metodologia inicial de cobranca do
CEIVAP foi a simplicidade conceitual e operacional de modo que ficasse caracterizado
0 seu carater transitério e, a0 mesmo tempo, possibilitasse a sua aplicacdo naquele
momento, nas condigdes de limitagGes técnicas, politicas e institucionais da bacia. A

proposta, a época, foi a de restringir a cobranca inicial aos principais usuarios da bacia
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dentre os servigos de agua e esgoto e as maiores industrias poluidoras em cada um dos
Estados de Séo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais (LABHID, 2001a).

A metodologia aprovada pelo CEIVAP, e adotada pelo Estado do Rio de Janeiro desde
2004, representou uma primeira aproximacéo, obtida por consenso entre os membros do
CEIVAP, destinada a dar partida ao processo, sendo reconhecido que nem todas as
situacdes passiveis de cobranca e diferenciadoras de uso se encontravam cobertas. A
metodologia em questdo pode ser traduzida por uma férmula composta por trés
parcelas, conforme indicado na Figura 13.

vazio prego vazio prego vazio preco

A Aah — A

C = Oup xHKoxPPU + OupxKixPPU + Oupx{1-Ki) x {1-KeKz)] xPPU
LY J M, -
H_/ Y ~—

captagio CONsumo diluigio de efluentes (DBQ)

Figura 13: Formula que expressa a metodologia de cobranca no Estado do Rio de Janeiro

Onde:

Qcap = volume de agua captada durante um més (m®/més), fornecido pelo usuério
Ko = multiplicador de preco unitario para captacdo

Ki = coeficiente de consumo para a atividade em questdo, ou seja, a relacao
entre 0 volume consumido e o volume captado pelo usuario (ou o indice
correspondente a parte do volume captado que ndo retorna ao manancial),
fornecido pelo usuéario

K, = percentual do volume de efluentes tratados em relacdo ao volume total de
efluentes produzidos (ou o indice de cobertura de tratamento de efluentes
doméstico ou industrial), ou seja, a relacdo entre a vazdo efluente tratada e a
vazdo efluente bruta, fornecido pelo usuario

Ks = nivel de eficiéncia de reducdo de DBO (Demanda Bioquimica de Oxigénio)
na estacdo de tratamento de efluentes, fornecido pelo usuério

PPU = Preco Publico Unitario correspondente a cobranca pela captacéo,

consumo e diluicdo de efluentes para cada m3 de 4gua captada (R$/m?)
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A primeira parcela da base de calculo corresponde ao volume captado no manancial, a
segunda ao volume efetivamente consumido, e a terceira ao despejo de efluentes no
corpo receptor. Essa base de calculo considera tanto aspectos de quantidade (captacdo e
consumo), quanto um aspecto de qualidade (DBO). A vazdo consumida € expressa pela
multiplicacdo da vazdo captada pelo coeficiente K; que representa a parcela consumida
da vazdo captada.

Ja a caracterizacdo do uso qualitativo € singular. Nessa metodologia, entretanto, 0 uso
qualitativo é caracterizado através da vazdo efluente, independente da carga de DBO
nela presente. Essa imperfeicdo é justificada pelas condicionantes da férmula
(simplicidade e aplicabilidade).

O preco publico unitario (PPU) unitario foi definido como R$ 0,02/m?, e ndo sofreu

reajuste até o momento.

Com relagdo aos coeficientes, foram inseridos o “Ko” e 0 “(1 — K . K3)”. O coeficiente
Ko inferior a 1 foi introduzido procurando-se estabelecer que a captacdo € menos
impactante do que o consumo. O peso a ser dado ao K, foi definido como 0,4 ou igual a
40%.

Quanto ao aspecto de qualidade, foi inserido o coeficiente (1 — K, . K3) que reduz o
valor da cobranca em funcdo da reducéo de carga de DBO lancada. O termo K refere-

se a cobertura do tratamento e o termo Kj, a sua eficiéncia.

A Tabela 4 resume os setores cobrados, valores, critérios e os limites para 0S usos
considerados isentos de outorga e cobranca (usos insignificantes) para aguas superficiais

e subterraneas, por setor usuario.
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Tabela 4: Valores e critérios de cobranca pelo uso da 4gua de dominio estadual do Rio de Janeiro

(Leis 4.247/03 e 5.234/08)
Uso Insignificante
Setor PPU Outros Critérios X X
(R$/m’) Agua Agua
subterranea superficial

Saneamento e Industria 0,02 - 5.000 L/dia

L. DBO=0, exceto suinocultura
Agropecuaria 0,0005 (*)Impacto < 0,5% custo produc¢do 0,4 L/s ou 0,4L/s ou.

. 34.560 L/dia
Aqiiicultura 0.0004 Consumo e DBO =0 34.560 L/dia
q ! (*)Impacto < 0,5% custo produgao

PCHs - 0,75% x Energia Gerada x TAR 1MW

(*) A cobranga desta atividade ndo podera exceder a 0,5% dos custos da produgdo (Lei 4247, Art. 19,
§§12e 29)

A cobranca de PCH’s, embora com metodologia definida, nunca chegou a ser
implementada em rios estaduais em funcdo de um impasse juridico envolvendo a area

de recursos hidricos e o setor elétrico.

O inicio da cobranca para este setor ficou condicionado a solu¢do do impasse na esfera
federal, que pode estar proxima com a publicacdo do Decreto 7.402, de 22 de dezembro
de 2010. Este decreto, de jurisdicao federal, desvincula a cobranga do setor elétrico da
compensacgdo financeira pela utilizacdo de recursos hidricos para geracdo de energia

elétrica (CFURH) aplicado as usinas hidrelétricas, de que as PCH’s estdo isentas.

Ja a cobranca do setor de saneamento constituiu-se em processo delicado. Inicialmente,
grande parte dos usuarios do setor ficaram inadimplentes com a cobranca estadual
(ACSELRAD et al, 2009), conforme mencionado anteriormente. Posteriormente a lei
que regulamentou a cobranca, houve uma grande mobilizacdo no ambito do Sistema
Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos, envolvendo os usuérios do setor de
saneamento, em particular a companhia estadual (CEDAE), os Comités de Bacia, 0
orgao gestor de recursos hidricos e o Conselho Estadual de Recursos Hidricos para

resolver o impasse da inadimpléncia do setor perante o sistema.

Ao final do processo de discussdo, que culminou com uma nova lei em 2008 (Lei
5.234/08) e um Decreto em 2009 (Decreto 41.974/09), foram estabelecidos novos
mecanismos especificos para o setor de saneamento, ndo previstos na metodologia de

cobranca inicial, que permitiram a consolidacdo da cobranga em nivel estadual:
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Q) Abatimento dos volumes destinados aos consumidores beneficiados pela
tarifa social do célculo da cobranca;

(i)  Abatimento de tributos sobre os valores faturados e arrecadados pelas
prestadoras de servicos de saneamento a titulo de cobranca pelo uso dos
recursos hidricos;

(iif)  Autorizacdo expressa e definicdo de critérios de repasse dos custos da
cobranga para os consumidores finais dos servigos prestados pela empresa de
saneamento;

(iv) A cobranca ndo pode exceder 2% do faturamento das prestadoras dos

servicos de saneamento.

Estes novos mecanismos proporcionaram, em certa medida, o fortalecimento do sistema
de cobranca estadual, primeiramente por serem o resultado de um amplo processo de
negociacgdo envolvendo os diversos atores da gestdo dos recursos hidricos no estado; e
principalmente por considerar um setor composto de usuérios que utilizam a agua de

forma intensiva na base de cobranca.

Mesmo com o mérito da resolucdo do impasse com o setor de saneamento, 0s critérios
adotados eliminaram qualquer possibilidade de incentivo a racionalizacdo do uso da
agua pelos prestadores dos servicos de saneamento, como foi observado em algumas
grandes industrias do Paraiba do Sul. A permissdo explicita de efetuar o reequilibrio
econémico-financeiro dos custos da cobranca significou, na pratica, a autorizacdo para
repassar aos usuarios dos servigos, por meio da tarifa, os valores integrais de cobranca

calculados para o prestador.

Embutir a cobranca pelo uso da agua na tarifa da prestacdo dos servicos de saneamento
pode induzir a conclusdo equivocada de que o consumidor final é o real usuario dos
recursos hidricos. Esta ndo é a premissa adotada neste trabalho, que entende que o
usuario de recursos hidricos é aquele que detem a devida outorga de direito de uso, com
as condicdes estabelecidas pelo poder publico. Os consumidores finais sdo usuarios dos
servicos publicos de abastecimento, ndo se classificando como usuarios pagadores de

recursos hidricos.

Os quadros a seguir apresentam, da forma como aparecem nos textos legais, os critérios

acima explicitados.
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Lei Estadual RJ 4.247/03

Art. 24 Os acréscimos de custos verificados nos processos produtivos previstos nessa Lei fardo
parte da composi¢do dos custos para revisdo tarifaria a ser analisada pela Agéncia Reguladora
de Energia e Saneamento Basico do Estado do Rio de Janeiro - AGENERSA.

§ 12 - Os custos tributarios oriundos dessa cobranga poderdo ser abatidos dos valores cobrados
pelo érgdo gestor;

§ 22- O repasse decorrente da cobranga pelo uso da agua pelos prestadores dos servigos de
saneamento serd explicitado na conta de agua do consumidor, sendo o valor recolhido ao
FUNDRHI;

§ 32 - Para fins da férmula de célculo prevista nos artigos 19 e seguintes, ndo serdo
considerados os volumes destinados aos consumidores beneficiados pela tarifa social, aos quais
ndo sera efetuado o repasse;

§ 4° - A cobranga pela utilizagdo dos recursos hidricos ndo deve ultrapassar o percentual de 2%
(dois por cento) sobre a arrecadacgdo efetiva dos prestadores de servigos de saneamento;

§ 52 - O pagamento em razao da cobranca pelos recursos hidricos serd realizado diretamente
pelas distribuidoras de agua ao FUNDRHI.

4.247/03

Quadro 1: Critérios especificos para o setor de saneamento no Rio de Janeiro estabelecidos pela Lei
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Decreto Estadual RJ 41.974/09

Art. 12 - O valor a ser repassado aos consumidores pelas prestadoras de servigos de saneamento devera ser
calculado pela seguinte férmula:

VMC = IPF x VMF,
Onde:

VMC: valor mensal a ser explicitado na conta de dagua do consumidor, referente ao repasse pela cobranga pelo uso
dos recursos hidricos (RS), calculado pelo produto entre o indice percentual fixo (IPF) e o volume mensal faturado
(VMF) relativo aos servigos de abastecimento de dgua e coleta/tratamento de efluentes.

IPF: indice percentual fixo, calculado para cada exercicio, correspondente ao impacto financeiro da cobranca pelo
uso dos recursos hidricos sobre os valores da arrecadagdo obtida pelos servigos prestados de abastecimento de
agua e coleta/tratamento de efluentes (%) ;

VMF: valor mensal faturado na conta do consumidor correspondente ao somatério dos valores relativos aos
servicos prestados de abastecimento de agua e coleta/tratamento de efluentes (RS);

Sendo:
IPF=(CA/VTA)
Onde:

CA: Somatdrio das cotas anuais cobradas no exercicio pelos érgdos gestores as prestadoras de servigos de
saneamento por declaracdo no Cadastro Nacional de Usudrios de Recursos Hidricos - CNARH (RS),

VTA: valor total anual arrecadado pelas prestadoras de servigos de saneamento estimado com os servigos
prestados de abastecimento de dgua e coleta/tratamento de efluentes, estimado para o exercicio anterior ao da
vigéncia da cobranca (RS), ou aquele valor arrecadado observado nos doze Ultimos meses consecutivos
efetivamente consolidados, excluidos os valores destinados aos consumidores beneficiados pela tarifa social.

§ 12 - Havendo a informagdo dos volumes destinados aos consumidores beneficiados pela tarifa social nas
declaragdes de uso internalizados no CNARH, o érgdo gestor estadual devera abater os custos nas cotas anuais
correspondentes cobradas no exercicio.

§ 22 - Havendo a informagdo dos custos tributarios incidentes sobre os valores faturados e arrecadados a titulo de
cobranca pelo uso da 4gua pelas prestadoras de servigos de saneamento, o érgdo gestor estadual devera abater
os valores correspondentes nas cotas anuais cobradas no exercicio.

Quadro 2: Regulamento dado pelo Decreto 41.974/09 definindo critérios para o repasse dos custos
da cobranca pelos usuérios do setor de saneamento

Metodologia atual do CEIVAP

Em 2007, nova metodologia passou a vigorar para 0 CEIVAP, incorporando alguns
aperfeicoamentos, cuja formulacdo basica foi adotada por outros comités federais e

estaduais.

As principais alteracdes da nova formulacdo sdo relativas a parcela de lancamento de
efluentes, e a inclusdo de coeficientes setoriais e que consideram a classe do corpo

hidrico de captacdo ou receptor.
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A metodologia é composta de trés parcelas:
(a) Valorrea = Valorey + Valorens + Valorpeo

Onde:

Valorrow = pagamento anual pelo uso da agua;

Valorep, = pagamento anual pela captacéo de dgua, em R$/ano;

Valorgns = pagamento anual pelo consumo de agua em R$/ano;

Valorpgo = pagamento anual pelo langcamento de carga organica, em R$/ano.

A cobranca pela captacdo de agua é feita de acordo com a seguinte equacao
(b) Valorcap = Qcap X PPUcap X Kcap classe
Onde:

Qcap = volume anual de agua captado, em m>/ano;
PPUv.ap = Preco Publico Unitario para captacéo superficial, em R$/m?;
Keap classe= COeficiente que leva em conta a classe de enquadramento do corpo

d“agua no qual se faz a captacao.

Os valores de Keap classe, pOr classe de uso do manancial, sdo definidos conforme

a tabela abaixo.

Tabela 5: Coeficiente de captagdo que considera a classe de enquadramento do corpo hidrico
Fonte: CEIVAP (2006)
Classe de uso do corpo Kcap classe

d’agua
1 1,0
2 0,9
3 0,9
4 0,7

A mudanca do calculo da parcela de captacdo com relagdo a metodologia inicial é

interessante conceitualmente, pois acrescenta um coeficiente relacionado a classe de
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enquadramento do corpo hidrico onde ocorre a captacdo. O coeficiente relacionado a
esta parcela na metodologia RJ (Ky=0,4) tinha a intencdo de indicar que o impacto da
parcela de captacdo era menor do que o impacto da parcela de consumo. Na evolugédo da
sua formula, o CEIVAP manteve esta premissa, aprovando um valor (PPU) menor para
0 uso de captacdo.

A cobranca pelo consumo de agua por dominialidade é feita de acordo com a seguinte

equacéo:

(c) Valoreons = (QcapT - QIangT) X PPUcons X (Qcap/ QcapT)

Onde:

Qcapr = Volume anual de agua captado total, em m>3/ano em corpos d’agua de
dominio da Unido e do estado;

Qcap = volume anual de agua captado, em m?>/ano, por dominialidade;

Qianet = Volume anual de agua langado total, em m?3/ano, em corpos d"agua de
dominio dos estados, da Unido, em redes publicas de coleta de esgotos ou em
sistemas de disposicdo em solo;

PPU¢ons = Preco PUblico Unitéario para o consumo de 4gua, R$/m?®.

A cobranca pelo langamento de carga organica foi alterada significativamente na nova
metodologia. Conceitualmente, ela passou a considerar a carga organcia remanescente
efetivamente lancada no corpo hidrico. Na metodologia RJ, considera-se a eficiéncia de
remocdo da carga organica na composicdo da parcela, de modo que usuarios que
apresentem o mesmo percentual de remocdo, e a mesma vazdo de langamento, mas que
apresentem carga remanescentes diferentes, sao “enxergados” de forma equivalente pela

formulacéo de cobranca.

Dessa forma, ao considerar a carga de DBO na base de célculo, a nova férmula
aprovada pelo CEIVAP permite a quantificacdo mais precisa do volume de agua

necessario para sua diluicdo, em consonancia com a base legal.

A nova parcela de langamento é calculada de acordo com a seguinte equacéo:
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(d) Valorpgo = COpgo X PPUpgo

Onde:

Valorpgo = pagamento anual pelo langcamento de carga organica, em R$/ano;
COpso = carga anual de DBOs 50 (Demanda Bioquimica por Oxigénio apds 5
dias a

20°C) efetivamente lancada, em kg/ano;

PPUpgo = Preco Publico Unitario para diluicdo de carga organica, em R$/kg.

O valor da COpgo sera calculado conforme segue:
(e) COpeo = Cpgro X Qiang Est

Onde:
Coeo = Concentracdo média anual de DBOs 5 lancada, em kg/m?;

Quang est = Volume anual de agua langado, em m>/ano.

Outra alteracdo a metodologia inicial relaciona-se ao PPU. Estipulou-se que o valor de

PPU seria diferenciado por tipo de uso (captacdo, consumo e lancamento/diluicéo).

Desta forma, a cobranca pelo uso de recursos hidricos CEIVAP é feita levando-se em
consideracdo os tipos de uso, cujos valores dos “Precos Publicos Unitarios — PPUs”

estdo apresentados na tabela abaixo:

Tabela 6: Valores dos pregos publicos unitarios estabelecidos pelo CEIVAP
Fonte: CEIVAP (2006)

Tipo de uso PPU Unidade Valor (R$)
Captacdo de dgua bruta PPUcqp m® 0,01
Consumo de agua bruta PPU¢ons m? 0,02
Lancamento de carga orgénica — DBOs » PPUpgo kg 0,07

A metodologia inicial proposta pelo CEIVAP, em vigor para 0s usos em aguas estaduais
até a presente data, teve como pressupostos a simplicidade conceitual e a aceitagdo por

parte dos usuarios pagadores para inicio do processo. A aprovagdo da sua alteracdo pelo
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Comité federal visou inserir aperfeicoamentos conceituais, introduzindo alguns fatores
mais sensiveis principalmente do ponto de vista qualitativo:

e Introducdo de coeficiente relacionado a classe de enquadramento a parcela de
captacdo;

e Consideracdo da carga organcia remanescente para o calculo da parcela de
langamento, em vez de um desconto proporcional a eficiéncia do tratamento dos
efluentes antes da disposicao final;

e Precos Publicos Unitarios diferenciados por tipo de uso: captacdo, consumo e
langamento, e ndo mais por finalidade do empreendimento (saneamento,
indUstria e agropecuaria). O Comité entendeu que tal diferenciacdo, quando
necessaria, deveria ocorrer por meio da inclusdo de coeficientes setoriais com

este fim.

Portanto, a metodologia atual do CEIVAP incorporou alguns avangos importantes com
relacdo a metodologia aplicada inicialmente. Ressalta-se que, em termos de arrecadacao
total, as metodologias inicial e a sua evolucdo sdo equivalentes quando aplicadas ao
usuarios do setor de saneamento estaduais. Individualmente, no entanto, os impactos
podem ser diferenciados, principalmente para o setor de saneamento, em fungdo da
mudanca de abordagem para a parcela de lancamento. Para a parcela de captacéo,
entretanto, ha um aumento de cerca de 13% para todos os usuarios, pelo fato do fator de

multiplicagdo & vazo ter sofrido um aumento de 12,5%".

*Valor cap RJ = Qcap x 0,4 x 0,02= Qcap x 0,008
Valor cap CEIVAP = Q cap x 0,01 x 0,9 = Q cap x 0,009
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DE RECURSOS HIDRICOS: COMO INDUZIR O USO
RACIONAL?

Este capitulo objetiva circunscrever o potencial de atuacdo da politica de recursos
hidricos sobre o setor de saneamento quanto a racionalizacdo do uso da agua atraves da

cobranga pelo uso dos recursos hidricos.

A discussao sobre até onde a politica de recursos hidricos pode “interferir” em setores
usuarios de agua bruta (saneamento, hidroeletricidade, irrigacdo, etc.) ndo € pacifica e
suscita, por vezes, polémicas, ainda ndo superadas. No caso especifico do setor de
saneamento, 0s objetivos da prestacdo do servico e da gestdo de recursos hidricos
podem ser conflitantes, sobretudo em regides com maiores niveis de conflito e de
escassez em torno da &gua. As propostas deste trabalho de tese se inscrevem neste

universo e podera, portanto, reacender este debate.

4.1 Atributos dos servicos de saneamento béasico relevantes para a

racionalizacdo do uso da agua

Alguns atributos dos servicos de saneamento sdo mais relevantes para a gestdo de
recursos hidricos, em particular para uma proposta de cobranca que busque sinalizar a
importancia do uso racional da agua. Sua consideracdo é necessaria a identificacdo de
pontos de convergéncia ou de potenciais conflitos na proposicdo de novas metodologias

de cobranca pelo uso da agua bruta.
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4.1.1 Breve panorama da evolucao do setor de saneamento no Brasil

Como a politica de saneamento no Brasil é objeto de inimeras pesquisas e estudos®,
este item se limita a um breve panorama de sua evolugdo, de modo a contextualizar o

objeto de pesquisa: 0s prestadores de servico de saneamento bésico.

Segundo o Atlas de Saneamento do IBGE (IBGE, 2011), a analise do acesso a rede
geral de 4gua mostra que tem crescido continuamente o percentual da populacdo com
abastecimento adequado: 93,1% na zona urbana em 2009. Os nimeros eram mais altos
no Sudeste (97,1%) e no Sul (95,3%), seguindo-se Nordeste (92,0%), Centro-Oeste
(91,6%) e Norte (68,7%). Destacam-se o estado de Sdo Paulo (99,3% da populacao
urbana) e, no extremo oposto, o de Rondonia (49,2%).

Quanto ao esgotamento sanitario, em 2009, cerca de 80% dos moradores em areas
urbanas e 25% na area rural eram providos de rede geral coletora de esgoto ou fossa
séptica. No periodo estudado, 1992 a 2009, observou-se continuo crescimento do
percentual de domicilios urbanos atendidos por rede coletora, vindo a frente, no ultimo
ano do periodo, S&o Paulo (91,1%), Distrito Federal (89,4%) e Minas Gerais (89,1%), e,
nas Ultimas colocagdes, Rondonia (5,2%), Para (2,7%) e Amapa (1,1%). Quanto ao
tratamento, em dez anos (1995-2005), o percentual de esgoto tratado, em relacdo ao
coletado, passou de 8,7% para 61,6%, mantendo-se nesse patamar, de 2006 a 2008,
quando atingiu 66,2%. Em 2008, as regibes com maiores percentuais de tratamento
foram Centro-Oeste (88,9%), Nordeste (86%) e Sul (78,8%). O Sudeste tratava apenas
58,5% dos esgotos coletados. E importante lembrar que os nimeros apresentados se

referem ao percentual de esgoto tratado em relacdo ao coletado.

2 por exemplo: ARAUJO (1999), ARRETCHE (1999), PENA E ABICALIL (1999), PIRES E
PICCININI (1999), CONFORTO (2000), ABICALIL (2002), HESPANHOL (2002), PMSS (2002),
MIRANDA (2002), TUROLLA (2002), ZVEIBIL (2003), FARIA E FARIA (2004), SEROA DA
MOTTA (2004b), TUPPER E RESENDE (2004), NASCIMENTO E HELLER (2005), VARGAS (2005),
GALVAO JR. E MONTEIRO (2006), MOLINARI (2006), SEROA DA MOTTA E MOREIRA (2006),
SILVA (2006 e 2008), AZEVEDO (2009), BARBOSA (2011), BRITTO (2001, 2004, 2011), GALVAO
JR. (2008, 2009), GALVAO JR. E PAGANINI (2007, 2009), GALVAO JR. et al (2008), GALVAO JR.
etal (2009), CARNEIRO E BRITTO (2009), PENA (2010), TEIXEIRA et al (2011).
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Quanto ao Rio de Janeiro, segundo a PNAD (2010), o atendimento por rede de agua
alcanca 88,1% da populagéo total, e 72,7% tem rede de esgoto. No entanto, 33% do
esgoto produzido tem algum tipo de tratamento antes do destino final (SEA/RJ)?..

Em termos politico-institucionais, cabe ressaltar que, a despeito da auséncia de uma
politica estruturante continua para o setor de saneamento no Brasil, algumas iniciativas
no ambito do governo federal foram relevantes para os avangos na cobertura dos
servicos de abastecimento de agua, primordialmente, e esgotamento sanitario. Algumas
dessas iniciativas sdo longamente descritas na literatura (ARRETCHE, 1999; BRITTO,
2001; VARGAS, 2005; PMSS, 2002; BRITTO, 2004; BRITTO, 2011).

O modelo instituido pelo Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), na década de
1970, juntamente com o Sistema de Financiamento de Saneamento, pode ser
considerado um marco e a primeira iniciativa do governo federal para o setor. Nesse
periodo o pais passava a ser predominantemente urbano, e 0s servicos de abastecimento
de agua e esgotamento sanitario eram insuficientes para o aumento da demanda de uma
populacdo crescente e concentrada precariamente nas cidades de maior porte
(ARRETCHE, 1999; BRITTO, 2001). Foi a partir dos mecanismos institucionais e
financeiros criados pelo PLANASA que foi possivel a significativa expansdo da oferta
dos servicos de saneamento basico e a estruturacdo das companhias estaduais de
saneamento (ARRETCHE, 1999).

ARRETCHE (1999) credita grande parte do sucesso das acdes relacionadas ao
PLANASA a disponibilidade e abundancia de recursos financeiros, oriundos do Fundo
de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) por meio do banco federal de fomento —
Banco Nacional da Habitacdo (BNH), mas também, e sobretudo, pela centralizacdo da
coordenacdo do programa em nivel federal. Tal caracteristica permitiu a implantacéo de
uma modalidade unica de oferta dos servicos em todo o territorio nacional, devido
primordialmente a subordinacdo politica dos governos locais ao governo federal durante

0 periodo do regime militar.

Durante a década de 1980, com a gradual alteracdo das condi¢des politico-institucionais

culminando com a Constituicdo de 1988, e a recuperacdo das bases do Estado federativo

2L hitp://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=164974

55


http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=164974

4 O SETOR DE SANEAMENTO COMO USUARIO-PAGADOR DE RECURSOS HiDRICOS:
COMO INDUZIR O USO RACIONAL?

no pais, o legado do PLANASA, além da criagdo e fortalecimento das companhias
estaduais, inclui a expansdo da oferta e da cobertura do servico de abastecimento de
agua. O mesmo ndo se pode dizer a respeito do servico de coleta e tratamento de
esgotos, sendo necessarios investimentos de grande vulto para eliminar o déficit e

atender as projecdes de crescimento populacional, até os dias atuais.

BRITTO (2011), em extensa e detalhada avaliagdo politico-institucional do setor de
saneamento, afirma que o periodo anterior a promulgacdo do novo marco legal no ano
2007 — a Lei federal 11.445/07 — foi marcado por esfor¢cos para o desencadeamento de
uma estratégia institucional estruturante para a politica de saneamento. Até entdo, 0s
esforcos dos atores envolvidos na definicdo de uma estrutura adequada para prestacéo
dos servicos publicos de saneamento ndo haviam sido concretizados; era necessario
dotd-la de ordenamento legal consistente, buscando consenso para questdes que
envolviam as regras de convivéncia entre titulares, reguladores, prestadores e usuarios
dos servicos de saneamento, que interferem diretamente na relacdo entre os entes
federados: Unido, Estados e Municipios. Outros aspectos essenciais também foram
abordados, como estrutura tarifaria, condicbes para delegacdo dos servicos e
mecanismos para exercicio do controle social. Este Gltimo aspecto € particularmente
importante, constituindo-se em questdo central da politica de recursos hidricos ao
fundamentar-se na gestdo descentralizada das dguas com participacdo dos usuarios —

incluindo o setor de saneamento basico — e da sociedade civil.

Ainda que a nova Lei 11.445/07, assim como seu regulamento posterior (Decreto
7.217/2010), tenha deixado em aberto questdes ndo pacificadas, como a titularidade do
poder concedente, 0 primeiro passo para a constru¢cdo de um arcaboucgo juridico-

institucional solido e consistente para um setor historicamente carente foi dado.

Segundo BRITTO (2011), a Politica de Saneamento em fase de estruturacdo no pais
equaciona a auséncia de quadro normativo para o setor e cria as condicdes para um
novo ambiente politico-institucional. O marco legal estabelecido inclui, além do
abastecimento e esgotamento sanitario, outros servicos no ambito do conceito de

saneamento ambiental (drenagem urbana e residuos sélidos).

BRITTO e SILVA (2012) entendem como uma oportunidade, possivel com a nova Lei,

a interacdo entre as politicas de recursos hidricos e de saneamento, em que hd um
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espaco institucional promissor para a solugdo de conflitos envolvendo a prestacdo dos

servicos de agua e esgoto.

Desde a edigdo do marco legal do setor de saneamento no Brasil, em 2007, observam-se
avancos em termos de cobertura dos servicos e no suporte, ainda que timido frente as
necessidades de investimentos, aos municipios para a elaboracdo de projetos e execugdo

de obras na area de saneamento basico.

No entanto, a Politica de Saneamento ndo logrou estabelecer um Sistema com entidades
e funcbes definidas nem delimitou com clareza atribuicbes e responsabilidades da
prestacdo dos servicos nem da sua fiscalizacdo e regulacdo. Ja a gestdo dos recursos
hidricos conta com uma politica claramente definida e um sistema com instrumentos,

entidades e funcdes estabelecidas.

BRITTO e SILVA (2012) ponderam que ha possibilidade de combinar a estrutura do
sistema de recursos hidricos e 0 novo arcabouco regulatorio da politica de saneamento
visando avancar em questdes ndo esclarecidas no ordenamento institucional e legal da

prestacao dos servicos.

Esta posicdo encontra respaldo no fundamento da gestdo dos recursos hidricos, onde o
controle social poderia ser exercido pelos colegiados com mandato para articular e
pactuar as metas de qualidade dos corpos d’agua sob sua jurisdi¢ao (Comités de Bacia e
Conselhos de Recursos Hidricos). Nesse ponto, as politicas de saneamento e de recursos
hidricos convergem, quando internalizam a necessidade de ampliacdo do controle social
tanto sobre a gestdo das &guas, através dos comités de bacia, como na prestacdo dos
servicos de saneamento basico, sob outras modalidades. A estrutura do Sistema de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, em fase de implantacdo nas bacias hidrograficas
brasileiras, em particular os Comités de Bacia, tem espaco para alavancar discussoes
com vistas a melhoria da qualidade da dgua. A definicdo de metas de atendimento, tanto
de cobertura quanto de tratamento, bem como as necessidades de investimentos
correspondentes, deveriam estar alinhadas com o Plano de Recursos Hidricos da Bacia
Hidrografica. Compete ao Comité estabelecer os mecanismos e sugerir os valores de

cobranca pelo uso da agua®. Portanto, o potencial de inducdo ao uso racional da agua

22| ¢j 9.433/97, art.38, inciso VI.
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pelos usuérios do setor de saneamento requer um ambiente regulatério estruturado; €
possivel, até, como ocorre na Regi&o Hidrogréfica Lagos Sdo Jodo?, a participacéo do
Comité de Bacia no acompanhamento das metas de cobertura e de tratamento®. Indo
além, estas metas deveriam ser compatibilizadas com o enquadramento dos corpos

d’agua e com o plano de investimentos aprovado pelo colegiado.
4.1.2 Caracteristicas da prestacdo de servigos de saneamento basico

O sistema de recursos hidricos foi concebido em torno do conceito de bem publico
conferido a agua pela Constituicdo brasileira; ja a natureza do saneamento basico, de
servico publico, envolve um grau de dualidade na sua provisdo: por um lado, ha a
dimensdo de servico publico, essencial, e direito universal; e por outro o seu

contraponto como atividade econémica.

A seguir, destacam-se algumas caracteristicas da prestacdo dos servicos de
abastecimento e esgotamento, que conferem ao setor particularidades quando visto sob a
Otica de usuario de recursos hidricos, a saber: bem pudblico impuro; servigco publico;
monopolio natural; atividade econdmica; titularidade do poder concedente; atividade
passivel de regulacdo. Esse conjunto de atributos confere ao setor de saneamento um
perfil diferenciado no universo de usuarios de recursos hidricos, especialmente em
situacOes de escassez de agua bruta, em quantidade e qualidade, caracteristicas de areas

densamente urbanizadas.

Bem publico impuro:

Os servicos de saneamento podem ser classificados, do ponto de vista da ciéncia
econdmica, como um bem puablico impuro, do tipo “bem de pedagio”, em que ndo ha
rivalidade mas ha potencial de exclusdo. Os recursos hidricos sdo considerados “bens
comuns”, com potencial de rivalidade e baixa exclusio (BARRAQUE e ZANDARYAA,
2012; LANNA, 2008). Essas caracteristicas distinguem o gerenciamento dos servicos de

dgua — abastecimento e esgotamento — do gerenciamento dos recursos hidricos

% RH VI segundo a divisdo em regides hidrograficas do Estado do Rio de Janeiro.

% Um registro da criacéo e atuacdo do Comité de Bacia Lagos S&o Jodo pode ser consultado em
PEREIRA (2007)

58



4 O SETOR DE SANEAMENTO COMO USUARIO-PAGADOR DE RECURSOS HiDRICOS:
COMO INDUZIR O USO RACIONAL?

propriamente, especialmente em &reas urbanas. Por serem um bem comum, 0S recursos
hidricos devem ser geridos por instituicdes reguladoras, onde a comunidade interessada
e 0S usuarios devem chegar a acordos e pactos, como foi concebida e estruturada a
politica de &guas no Brasil. Os servigcos de abastecimento e esgotamento, vistos como
um conjunto de estruturas, sdo acessiveis por meio do pagamento de uma tarifa aos
usuarios dos servigos. O cidaddo que ndo tem renda suficiente para arcar com o custo da
tarifa ficaria sem o0 acesso ao servico publico e essencial, e a0 bem publico dgua para
satisfacdo de necessidades basicas da vida, o que contraria um direito humano basico.

E necessario, portanto, estabelecer a distingdo entre o processo de alocagio de recursos

hidricos — papel do gerenciamento dos recursos hidricos — e a garantia do direito de
acesso & agua potavel para o cidaddo — papel do Estado (BARRAQUE e ZANDARYAA,
2012).

Servigo publico:

As externalidades associadas tornam a adesdo aos servicos compulsoria para 0s
consumidores finais. Ao mesmo tempo em que € direito basico da populagéo, o acesso
ao saneamento, onde houver o servico, € também uma obrigacdo. Diferentemente do
que ocorre com outros servicos (telefonia, energia elétrica, transporte coletivo, entre
outros), em que o consumidor pode abdicar do direito de usufruir do servico ofertado,
no caso do saneamento esta possibilidade ndo é facultada aos individuos. Do ponto de
vista legal, os servicos de saneamento basico sdo considerados servicos publicos de
competéncia privativa do Estado, podendo ser prestados pela iniciativa privada, desde
que outorgados mediante concessdo ou permissdo. Deve-se atentar para o possivel
conflito entre os objetivos do empreendedor privado — que é o lucro ao menor risco
possivel — em face dos objetivos sociais a que estdo vinculados essencialmente os
servicos publicos (BRITTO, 2011).

Monopdlio natural:

Sob a otica do cidaddo/consumidor, existem servigos que sdo “naturalmente” melhor
prestados na forma de monopolio. Nesta categoria se enquadram servicos de
distribuicdo de géas e energia elétrica, distribuicdo de adgua tratada e coleta/tratamento de
esgotos domésticos. Para todos esses exemplos, do ponto de vista da economia, a livre

competicao entre diversas empresas prestando 0 mesmo servico numa mesma localidade
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encareceria a tarifa em funcdo da perda de economia de escala (KELMAN E
FRAJTAG, 2000; KELMAN et al, 2007; e KELMAN E VERAS, 2008). Esta

caracteristica diferencia o setor usuario de saneamento basico de outros setores usuarios

de recursos hidricos, como o industrial e 0 agropecuario. O servigco — distribuicdo de

agua tratada e coleta/tratamento/disposicao final dos efluentes gerados —, cujo recurso
essencial é a agua bruta — como insumo ou como corpo receptor — € prestado em regime
de monopélio, sem concorréncia; portanto o controle social e a regulagdo sdo essenciais

na avaliagdo da qualidade do atendimento da demanda.

Atividade econdmica:

As atividades de saneamento bdsico tem conteddo econdmico evidenciado

principalmente em ambientes urbanos, onde o abastecimento de agua e o

afastamento/tratamento de esgotos implicam em utilidade dotada de valor econdmico.

Além disso, a aglomeracdo populacional confere economia de escala a prestacdo do
servico, sendo o retorno dos investimentos realizados e a geracdo de receita atrativos
para a iniciativa privada; o servico publico pode ser prestado por uma entidade privada,
desde que devidamente amparado por autorizacdo do respectivo poder concedente
(AZEVEDO, 2009).

Titularidade:

Monopélios naturais devem ser exercidos visando o bem comum; portanto, atribui-se ao
Estado a responsabilidade da prestacdo do servico direta ou indiretamente, mediante a
sua concessdo por meio de instrumento apropriado. A esta responsabilidade da-se o
nome de “titularidade”, que, dependendo do servico e do sistema juridico, pode ser
federal, estadual ou municipal (AZEVEDO, 2009). No entanto, a indefinicdo em torno
da titularidade no setor de saneamento, para 0s servigcos de agua e esgoto, continua, até
os dias de hoje, sendo motivo de divergéncias, especialmente nas regides
metropolitanas, onde se concentram as maiores rendas do pais e onde diversos
municipios compartilnam estruturas de abastecimento e esgotamento (GALVAO JR. et
al, 2008). A questdo da titularidade, em torno de que se estabeleceu talvez um dos
maiores impasses para o estabelecimento do marco regulatério do setor de saneamento,

tem importante papel na defesa da autonomia dos municipios no contexto federativo.
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No entanto, esta indefinicdo implica na adocdo de formatos da prestacdo dos servicos

gue desconsideram elementos fundamentais para a Politica de Recursos Hidricos.

Regulacéo:

A regulacdo dos servicos de saneamento basico configura-se em atividade igualmente
complexa, a comecar pela definicdo da entidade competente para exercer o poder
regulador, como decorréncia da brecha relativa a titularidade. Uma linha mais
progressista associa as ideias de regulacéo e controle social, pensando a regulagdo como
instrumento indispensavel de controle publico da prestacdo de servigos. A regulacdo e o
controle publico dos servicos de abastecimento e esgotamento dependem de uma
complexa estrutura institucional e legal que determine as condi¢des reais de acesso dos
cidaddos aos servicos publicos (BRITTO, 2004). A implantacdo da atividade de
regulacdo no setor de &gua e esgoto apresenta enormes desafios; além do déficit de
infraestrutura, constata-se a falta de capacidade politico-administrativa dos entes
federados, sobretudo dos municipios, para se prover a regulacdo nos termos da Lei de
Saneamento (TUROLLA, 2002; GALVAO JR. et al, 2008; GALVAO JR. E
PAGANINI, 2007, 2009; NASCIMENTO E HELLER, 2005; BRITTO, 2001, 2004,
2011; ALTAFIN, 2008). A pratica do Estado do Rio de Janeiro mostra a importancia

deste atributo, pois o ambiente regulador foi um elemento facilitador para solucdo dos

conflitos naturalmente suscitados em torno da aplicacdo da cobranca pelo uso da agua

junto as concessionarias da Regido dos Lagos, reguladas pela Agéncia Reguladora de
Energia e Saneamento Bésico do Estado do Rio de Janeiro - AGENERSA.

4.2 Usuario de recursos hidricos e usuario de servicos de saneamento

basico

Este item visa diferenciar conceitualmente o usuario de recursos hidricos do setor de
saneamento, que impacta diretamente o corpo hidrico, do usuario dos servicos de
saneamento (ou consumidor final). Esta distincdo é importante, especialmente quando
se analisa o potencial da cobranga como indutora ao uso mais racional, uma vez que ela
é aplicada ao prestador dos servicos e ndo ao consumidor final. Esta diferenciacdo é
fundamental, em especial para o caso do Estado do Rio de Janeiro, objeto deste

trabalho, onde a metodologia de cobranga adotada para o setor de saneamento pode
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suscitar davidas a respeito do usuario pagador da cobranca pelo uso da 4gua. Conforme
indicado no capitulo anterior, 0 usuario pagador de recursos hidricos sdo as empresas de
saneamento basico; no entanto, estas podem repassar a cobranca ao consumidor final,

usuarios dos servicos de saneamento.

Considerando as tipologias de interferéncia no corpo d’agua (discutidas na sec¢do 2.1.2)
— captacdo, consumo e lancamento/diluicdo de efluentes —, o usuério da agua bruta do
setor de saneamento basico, perante o Sistema de Gestdo de Recursos Hidricos, € a
pessoa juridica ou empresa prestadora do servico publico de abastecimento de agua ou
esgotamento sanitario, que detém a autorizacdo para captacdo e/ou langcamento em
corpo d’agua (fornecida pelo gestor de recursos hidricos) e a concessdo para prestacdo
do(s) servigco(s) de abastecimento e/ou esgotamento (fornecida pelo titular dos
respectivos servigos). As correspondentes finalidades do uso, passiveis de outorga e
cobranga, de acordo com a Politica de Recursos Hidricos, séo o abastecimento publico e

0 esgotamento sanitario.

E facultado a pessoa fisica ou juridica que tenha uma solucdo individual de
abastecimento e esgotamento — permitida em algumas circunstancias — ser usuaria de
recursos hidricos; porém, nesse caso, a finalidade passivel de autorizacdo pelo 6rgao
outorgante deve ser outra, como por exemplo: consumo e higiene humana; rega de

jardim; lavagem de veiculos; depuracdo de efluentes; entre outras.

O consumidor final € o usuario do servico publico de saneamento basico prestado, que
estd conectado a uma rede publica de abastecimento de dgua ou de coleta de esgotos. O
pagamento pelos servicos de tratamento e distribuicdo de agua tratada, e de coleta,

tratamento e destinacao final dos esgotos gerados, é efetuado por meio de uma tarifa.

A Lei federal de Saneamento Basico (Lei 11.445/07) veda a adocdo de solucGes
individuais de abastecimento de agua e de afastamento e destinacdo final do esgoto
onde houver rede publica de abastecimento e de esgotamento. Isto significa que ndo é
permitido aos consumidores finais recorrer a solucbes proprias, tais como pogos
artesianos, captacdo em corregos, € até mesmo de dgua de chuva (consideradas “fontes
alternativas”), para a finalidade de consumo e higiene humana onde houver rede publica
de abastecimento. Da mesma forma, o consumidor final é obrigado a conectar-se a rede

de esgotamento sanitario, se esta existir.
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Em é&reas urbanas onde a rede publica de abastecimento/esgotamento é ausente ou
funciona precariamente, os consumidores finais podem recorrer a fontes alternativas
para consumo humano, ou solugdes individuais para destinacdo final do esgoto,
caracterizando-se como usuarios de recursos hidricos se o uso fizer interferéncia direta
em corpo d’agua (superficial ou subterrdneo). Entretanto, como mencionado acima, as
finalidades dos usos do recurso hidrico, nessas circunstancias, ndo devem ser definidas
como abastecimento publico ou esgotamento sanitario, porque tais usuarios de recursos

hidricos ndo se caracterizam como prestadores dos servicos publicos correspondentes.

Em outras palavras, a Politica de Saneamento exclui a possibilidade de que 0s usuérios

de recursos hidricos do setor de saneamento basico sejam “‘pulverizados” e restringe a

esta categoria as empresas prestadoras dos servicos publicos de abastecimento de agua e

gsgotamento sanitario.

BARRAQUE E ZANDARY AA (2012) admitem a existéncia de milhdes de pessoas no
planeta que dependem diretamente do recurso, situacdo aqui caracterizada como
abastecimento por fonte alternativa, que ndo podem ser negligenciadas. Em primeiro
lugar, porque sdo usudrias de recursos hidricos, e, portanto, devem ser consideradas em
estimativas de demanda para o planejamento da area de recursos hidricos. Os autores
lembram que quase todos os sistemas legais d&@o prioridade ao uso doméstico do recurso
hidrico, apesar dessa prioridade apresentar, na préatica, grandes limitacGes para ser

implementada.

Muito embora os usuarios de recursos hidricos de fonte alternativa, ndo conectados a
uma rede publica de 4gua e esgoto, possam fazer um uso “ndo racional” dos recursos
hidricos, o prestador do servigo confere uma escala diferenciada em termos de impactos
para a bacia hidrografica, especialmente em regides caracterizadas por escassez hidrica

e/ou densamente urbanizadas.

Em suma, para este trabalho, os usuarios do setor de saneamento basico se resumem aos

prestadores dos servicos publicos de abastecimento e esgotamento sanitario.
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4.4 O potencial de atuacgédo da cobranga como instrumento indutor ao

uso racional da dgua no setor de saneamento basico

As formas de interferéncia direta das atividades envolvidas na prestagdo dos servigos de
saneamento basico sobre os recursos hidricos afetam a disponibilidade na respectiva
bacia hidrogréfica, tanto do ponto de vista da quantidade quanto da qualidade da agua

existente naturalmente.

Em termos quantitativos, ha a necessidade de alocacdo de um volume de agua para
atendimento da demanda por &gua potavel (captacdo para abastecimento publico) e
também para a diluicdo de efluentes (disposicdo final dos esgotos domésticos),
conforme metodologia desenvolvida por KELMAN (1997) e refinada por CARDOSO
DA SILVA e MONTEIRO (2004).

Por outro lado, os baixos indices de coleta e tratamento de esgotos comprometem a
qualidade das aguas superficiais, encarecendo sobremaneira ou inviabilizando o seu uso
para abastecimento ou outros usos que requerem um padrdo de qualidade similar ou
mais exigente. Este aspecto é visivel, por exemplo, no problema do langamento dos
efluentes sanitarios nao tratados de um municipio em um corpo hidrico, comprometendo
a qualidade da agua para os demais usos ao longo do trecho afetado. Além disso,
contribuem para o agravamento dos problemas relacionados com a incidéncia de
doencas de veiculacdo hidrica (PENA E ABICALIL, 1999; NASCIMENTO E
HELLER, 2005; LIBANIO et al, 2005; VARGAS, 2005; GALVAO JR., 2009; OMS,
2010 e 2012; IPEA, 2010; ANA, 2010a, TEIXEIRA et al, 2011). Em outras palavras, a
prestacdo dos servicos, ou as deficiéncias na prestacdo dos servicos de saneamento
bésico, acarretam fortes externalidades, especialmente sobre a salde publica e 0 meio
ambiente (ABICALIL, 2002).

Portanto, as empresas prestadoras dos servi¢os de saneamento basico, enquanto usuarios
de recursos hidricos, podem ser caracterizadas de duas formas distintas:
e usudrios “captadores/consumidores” de dgua bruta na prestacdo do servigo de
abastecimento de agua potavel; e
e usuarios “lancadores/diluidores” de efluentes domésticos na prestagdo do servico

de coleta/tratamento/disposi¢éo final dos esgotos gerados.
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Estas duas formas de interferéncia dos usuarios do setor de saneamento basico
acarretam impactos de naturezas distintas nos corpos d’agua, e, portanto, o uso racional
da agua para este setor deve ser analisado tanto em termos de quantidade como de

qualidade de agua.

4.4.1 Uso racional no servigo de abastecimento publico

O usuario de recursos hidricos é o prestador do servico publico de abastecimento de
4gua. De acordo com a legislac&o?, este servico é composto das seguintes atividades:

I- Reservacdo de 4gua bruta

- Captacao

I11-  Aducéo de agua bruta

IV-  Tratamento de agua

V- Aducédo de agua tratada

VI-  Reservacao de agua tratada

A extensa pesquisa bibliografica realizada no escopo deste trabalho permitiu identificar
quatro aspectos relacionados aos servicos de abastecimento puablico que sdo
preponderantes para iniciativas de racionalizacdo do uso da agua, a saber: utilizacdo da
agua com a finalidade de uso e demanda prevista no uso autorizado/outorgado;
producdo de dgua compativel com o volume captado no corpo hidrico; distribuicdo de
agua tratada compativel com o volume produzido na ETA; e volume faturado

compativel com o volume produzido.

() Utilizacdo da agua com a finalidade de uso e demanda prevista no uso

autorizado/outorgado

A outorga é o instrumento de gestdo de recursos hidricos que da ao usuario a garantia de
um volume de agua, para determinada finalidade, durante periodo de tempo definido.
Consideraremos, de uma forma mais genérica, que o volume outorgado corresponde a
captacdo de agua autorizada/reconhecida pelo poder publico, passivel de aplicacdo do

instrumento cobranca. Corresponde, em outras palavras, a quanto o prestador solicita ao

% Decreto Federal 7.217/2010, art. 4°.
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poder outorgante. O gestor de recursos hidricos deve se preocupar com a
compatibilidade do volume solicitado com o atendimento da demanda prevista, dentro
de uma visdo de racionalidade do uso na correspondente bacia hidrografica.

A retirada de &gua do corpo hidrico pelo prestador do servigo leva em consideracéo,
entre outros, padrdes locais de consumo da populacdo atendida, que podem variar em
funcdo de fatores climaticos, sociais e culturais. A demanda por &gua pela empresa
prestadora do servico de abastecimento é condicionada, portanto, por habitos
individuais em areas urbanas onde o servico é prestado. Isto é, 0 consumo per capita de
agua tratada é um dos elementos que influenciam o volume da outorga da empresa

provedora do servico.

(if) Producéo de agua tratada compativel com o volume captado no corpo hidrico

Este fator esta relacionado ao nivel de perdas de &gua bruta entre a captacdo e a
producdo de agua tratada para distribuicdo aos consumidores finais. As perdas entre a
captacdo de agua bruta e a producdo de agua tratada podem alcancar niveis
significativos, de modo que é de interesse do gestor a quantificacdo desta tipologia de
perda. Ha um volume inevitavel contabilizado como perda dessa natureza, de que é
exemplo a quantidade utilizada para lavagem das estruturas das ETAs. Para a avaliacao
da utilizacdo racional da agua pelo prestador usuario de recursos hidricos, é essencial a
avaliacdo da compatibilidade do volume captado no corpo hidrico com o volume

produzido para distribuicdo para a populacao atendida.

(iii) Distribuicdo de agua tratada compativel com o volume produzido na ETA

Este fator esta relacionado ao nivel de perdas de agua tratada na distribuicdo aos
consumidores finais. Este € um conceito relevante na avaliacdo de desempenho de
prestadores do servico de abastecimento, embora sua definicdo e quantificacdo sejam

objeto de intensos debates no meio técnico-cientifico.

A quantidade de agua tratada consumida pela populacdo atendida, efetivamente, é
relevante para o dimensionamento das perdas na distribuicdo de agua tratada, uma vez
que o volume tratado ndo distribuido é contabilizado como perda desta tipologia. A

agua distribuida ndo autorizada (furtos, fraudes em hidrdmetros, etc) também é
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contabilizada nesta tipologia. No entanto, h& duvidas sobre a competéncia do gestor de
recursos hidricos para atuar, diretamente, sobre perdas dessa natureza. Ndo ha duvida,
entretanto, sobre a relevancia da quantificacdo deste volume para a analise do uso
racional da &gua por parte do prestador do servico, independentemente da
governabilidade do gestor de recursos hidricos sobre este fator.

(iv) Volume faturado compativel com o volume produzido

Este fator esta ligado, ainda que indiretamente, ao conceito de uso racional da agua, e
guarda relacdo com as perdas de faturamento, isto é, ao volume de &gua que foi
produzido, porém ndo foi considerado na base de faturamento do prestador do servico.
Este tipo de perda gera, evidentemente, uma perda financeira para a empresa prestadora
do servico, pois ela deixara de receber o valor por um servigo prestado, qual seja, a agua
tratada que foi efetivamente distribuida. No entanto, € uma informacdo que indica a
eficiéncia gerencial da empresa para controlar a agua que entra no sistema de
distribuicdo. Ainda que parcela da agua distribuida seja destinada, por exemplo, a
consumidores de baixa renda, hd& mecanismos (como a tarifa social) que permitem o

controle/faturamento destes volumes.

Embora o volume de agua faturado seja em geral menor do que o volume distribuido
aos consumidores finais, ha casos de volumes faturados superiores aos efetivamente
consumidos pela populacéo, pois as estimativas onde ndo hd micromedicdo permitem

este tipo de situacao, dentro da estrutura tarifaria.

Do ponto de vista do gestor de recursos hidricos, o prestador do servico que apresente
menores indices de perdas de faturamento pode ser considerado mais eficiente em sua
gestdo interna, o que significa utilizar a 4gua dentro de um conceito de racionalidade.
Em outras palavras, considera-se essencial que, em situacdes de escassez de recursos
hidricos, seja faturada a agua tratada distribuida, mesmo que os usuarios finais do

servico sejam beneficiados por tarifas reduzidas.

A sinalizacdo ao consumidor final de que a 4gua é um bem finito, e escasso em areas
densamente urbanizadas, € dada por meio da fatura sobre o servico prestado. O
prestador do servigo que o preste gratuitamente, por exemplo, esta sinalizando tratar-se

de um bem desprovido de valor econémico, 0 que vai contra as premissas da gestdo dos
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recursos hidricos. Muito embora o 6rgdo gestor de recursos hidricos ndo tenha uma
relagdo direta com o consumidor final do setor de saneamento, considera-se pertinente
que, nas regifes com escassez critica de agua, seja sinalizado ao prestador de servigo a
importancia da minimizacao de perdas de faturamento com o objetivo de racionalizacéo
do uso da agua; ou seja, busca-se induzir o prestador de servico, por sua vez, a sinalizar

o valor econdémico do recurso agua junto ao consumidor final.

Em resumo, do ponto de vista quantitativo, conclui-se que a cobranca pelo uso dos
recursos hidricos no Estado do Rio de Janeiro apresenta potencial de tornar-se indutor

ao uso racional da agua junto aos prestadores de servi¢o de abastecimento publico.
4.4.2 Uso racional no servigo de esgotamento sanitario

O usuério de recursos hidricos é o prestador do servico publico de esgotamento
sanitario. De acordo com a legislacdo?®, este servico é composto de uma ou mais das
seguintes atividades:
I- Coleta, inclusive ligacéo predial, dos esgotos sanitarios
- Transporte dos esgotos sanitarios
I11-  Tratamento dos esgotos sanitarios
IV-  Disposicdo final dos esgotos sanitarios e dos lodos originarios da
operacdo de unidades de tratamento coletivas ou individuais, inclusive
fossas sépticas.
§ 1° Para os fins deste artigo, a legislacdo e as normas de regulagdo
poderdo considerar como esgotos sanitarios também os efluentes
industriais cujas caracteristicas sejam semelhantes as do esgoto
domeéstico.
§ 2° A legislacdo e as normas de regulacdo poderdo prever penalidades
em face de lancamentos de aguas pluviais ou de esgotos ndo compativeis

’

com a rede de esgotamento sanitdrio.’

2 Decreto Federal 7.217/2010, art. 9°.
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Para a delimitacdo do conceito de uso racional na prestacdo do servigo de esgotamento
sanitério, consideraremos, portanto, as seguintes caracteristicas:

I.  maximizacgdo dos indices de coleta e tratamento dos efluentes sanitarios;

Il.  lancamento de efluentes ou vazdo de dilui¢do requerida compativel com

o enquadramento do trecho do corpo d’agua.

Para maximizar 0s servicos de esgotamento sanitario, é necessaria a existéncia de
prestadores de servico. Nesse sentido, a racionalizacdo do uso da agua deveria encampar
acOes de coleta e tratamento de esgotos de modo a atingir certa meta de qualidade num
horizonte determinado, o que demandaria a plena efetivacdo de propostas de
enquadramento dos corpos d’agua e a implementagao de critérios de outorga de diluicao

de efluentes.

O que se observa, no entanto, na situacdo atual, € uma grande disparidade entre 0s
indices de cobertura para o esgotamento sanitario entre 0s municipios brasileiros, dentro
de uma mesma bacia hidrografica, e um grande espaco para articulagdo, pactuacao e
efetivacdo de metas tanto para a cobertura de esgotamento sanitario quanto para o
enquadramento dos corpos d’agua. Esta situacdo, de fato, demonstra que nao ha
racionalidade na utilizacdo dos recursos hidricos quando se percebem as diferencas de
atendimento para esgotamento sanitario considerando o recorte municipal, e a alocacao
de recursos seguindo critérios que ndo observam a melhoria de qualidade dos recursos

hidricos na bacia hidrografica.

Numa situacdo ideal, as entidades responsaveis pela implementacdo das politicas de
saneamento e de recursos hidricos deveriam trabalhar de forma articulada, buscando a
convergéncia das metas de ampliacdo do atendimento de coleta e tratamento dos
esgotos, com as de qualidade dos corpos d’agua nas bacias hidrograficas, pactuadas nos

ambientes técnicos e politicos adequados.

O que vem se observando, na pratica, a exemplo do Estado do Rio de Janeiro, é um
incremento de acGes governamentais voltadas para o saneamento basico, notadamente
em esgotamento sanitario, o que é um fator positivo para a protecdo dos corpos d’agua,

e potencialmente favoravel a melhoria qualitativa dos recursos hidricos. Entretanto, tais
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acOes tém como caracteristica marcante a grande dependéncia de investimentos macicos
por parte do poder publico, e 0 seu planejamento ndo é feito observando-se a bacia
hidrogréafica como um todo. Isto significa que as acbes sdo planejadas e executadas sem
levar em consideracdo a maximizacdo dos beneficios para a bacia hidrogréafica, e
portanto a melhoria da qualidade da &gua. Os critérios para a aloca¢do dos recursos em
acOes de saneamento basico seguem, em geral, uma ldgica diversa daquela almejada
pela area de gestdo dos recursos hidricos.

Em suma, a racionalizacdo do uso em sua vertente qualitativa requer antes de tudo uma
politica de saneamento concreta, adequadamente aplicada a ldgica territorial das bacias
hidrograficas, conforme preconizado na Politica de Saneamento (Lei 11.445/07). Estas
caracteristicas fazem com que as a¢Oes necessarias para 0 uso mais racional, do ponto
de vista qualitativo, esteja, no estagio atual, fora da esfera de governabilidade das

prestadoras do servico, usuarias de recursos hidricos.

O dimensionamento das necessidades de investimentos em infraestrutura para coleta e
tratamento de esgotos sanitarios no Brasil alcangam cifras astronémicas, da ordem de
R$120 bilhdes (PMSS, 2008). Os recursos para investimentos em acdes relativas a
esgotamento sanitario nos ultimos anos s@o oriundos principalmente do setor publico. O
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), lancado pelo Governo Federal em
2007, tem destinado montantes consideraveis para o saneamento basico. No Estado do
Rio de Janeiro, o Pacto pelo Saneamento uniu setores do Governo e entidades
integrantes do Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos — notadamente
os Comités de Bacia atuantes no estado — num grande esforco, envolvendo um conjunto
de acles, visando o aumento dos indices de coleta e tratamento de esgotos nas regibes

hidrograficas do estado®’.

A racionalizacdo do uso em termos de qualidade, hoje, envolveria muito mais a
capacidade de operacdo, manutencdo, e, sobretudo, da ampliacdo das estruturas de
coleta e tratamento de esgotos do que investimentos proprios das prestadoras dos

servicos. No Estado do Rio de Janeiro, em particular, em funcdo dos baixos valores

2’0 Pacto pelo Saneamento prevé investimentos dos Fundos Estaduais de Conservacio Ambiental e
Desenvolvimento Urbano (FECAM) e de Recursos Hidricos (FUNDRHI) de modo a alcangar a meta de
80% de coleta e tratamento dos efluentes urbanos nas Regides Hidrogréficas do Estado do Rio de Janeiro
em até 10 anos, a partir do seu langamento em 2010.
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praticados e da forma como foi aplicada ao setor de saneamento, a cobranca pela

utilizacdo de recursos hidricos ndo apresenta potencial de influenciar diretamente a

decisdo da prestadora de servico acerca de investimentos em coleta e tratamento de
esgoto.

Deve-se levar em consideracdo, ainda, a existéncia de municipios no Estado do Rio de
Janeiro em que o servigo de esgotamento ndo se encontra estruturado, ou em parte dele,
isto é, parcela da populacdo ndo € atendida com servicos de coleta, tratamento e
destinacdo adequada dos efluentes sanitarios domésticos. Nestas circunstancias, o
Estado ndo identifica um usuario especifico passivel de cobranga, pois ndo existe o
“prestador” do servigo. Ja a Agéncia Nacional de Aguas e 0 CEIVAP entendem que 0
municipio, como “titular” do servigo, € 0 responsavel pelo lancamento de efluentes
domésticos ndo tratados em rios federais. Na bacia do rio Paraiba do Sul, portanto,
coexistem duas formas de abordagem para a cobrancga de langamento de efluentes, sem
a existéncia do servico estruturado, em territorio fluminense, dependendo do dominio

do corpo d’agua receptor.

Observa-se, no entanto, que a cobranca pelo lancamento de efluentes onde o servigco nao
é estruturado ndo incentivou 0s municipios a investirem em tratamento de esgotos. Os
estimulos para a estruturacdo do servigo, onde ocorreu, ndo se devem a incidéncia da
cobranga, e sim aos investimentos de outras esferas — principalmente por parte dos

governos estadual e federal.

Argumenta-se, também, em instancias técnicas do Estado — o6rgdo ambiental e
colegiados integrantes do sistema estadual ambiental — que ha outro fator a ser levado
em consideracdo pela gestdo de recursos hidricos: a incidéncia da cobranca sobre um
uso nao “autorizado” pode induzir a conclusdo — equivocada — de que uma situacao
irregular para a Politica Ambiental esta sendo legitimada por meio da aplicacdo de um

instrumento da Politica de Recursos Hidricos.

Em resumo, do ponto de vista qualitativo, pode-se concluir que a cobranca pelo uso dos
recursos hidricos, da forma como foi implementada e permanece em vigor, apresenta

baixo ou nenhum potencial de tornar-se indutor ao uso racional junto aos servigos de
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esgotamento sanitario no Estado do Rio de Janeiro. Por essa razdo, somente 0s
prestadores de servicos de abastecimento de agua serdo objeto, neste trabalho de tese, de
uma proposicao de aperfeicoamento da cobranca sob a ética da racionalizagdo do uso de

recursos hidricos.

4.5 Identificacdo de fatos geradores de cobranga sob a ética da

racionalizacdo para servigos publicos de abastecimento

OCDE (2010) identifica dois conjuntos de desafios para os setores de recursos hidricos
e de saneamento basico?®: o primeiro esta relacionado ao incremento da competicéo
entre os diversos setores usuarios de aguas, decorrente da disponibilidade hidrica
limitada, a deterioracdo da sua qualidade para os usos requeridos, eventuais impactos de
mudancas climaticas e o seu gerenciamento inadequado; o segundo é a garantia de
acesso a todos a agua potavel e esgotamento sanitario. Novamente, percebe-se a “zona
cinzenta” de atuacdo da gestdo dos recursos hidricos e da prestacdo dos servicos de

saneamento basico.

E nesse contexto que a politica de recursos hidricos necessita, segundo OCDE (2010),
de mecanismos para alocar agua onde € mais necessaria, solucdo relacionada ao
primeiro desafio; e um instrumento de financiamento para gerar receitas, relativo ao
segundo desafio de gerenciar e operar estruturas para universalizar 0 acesso aos servi¢cos

de &gua e esgoto.

Como abordado no desenvolvimento deste trabalho, a gestdo de recursos hidricos deve-
se preocupar, especialmente em bacias urbanas com conflitos de escassez, tanto com a
alocacdo da agua quanto com o uso racional no setor de saneamento, que se diferencia e

se sobressai dos demais setores usuarios.

ALEGRE et al (2005) afirmam, nessa linha, que, com a entrada em vigor na Europa da
Diretiva Quadro da Agua, a dimensdo ambiental das perdas assumiu grande relevancia
em regides onde existe escassez de agua, aliada a necessidade de qualidade adequada a

producdo de agua para consumo humano. Esta norma implicou o aumento das restricdes

%8 Na linha de AZEVEDO et al (2003), OCDE (2010) inclui no que denomina “setor agua” as areas de
recursos hidricos e saneamento bésico — abastecimento e esgotamento sanitério.
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para a construcdo de novas captacbes, ndo sendo ambientalmente aceitavel reforcar
captacOes existentes ou construir novas se a jusante os niveis de perdas forem elevados.
Dessa forma, independentemente das caracteristicas fisicas e topolédgicas dos sistemas,
interessa a entidade gestora ter uma nogdo clara da parcela de &gua que entra no sistema

que é perdida por fugas e extravasamentos.

No desenvolvimento deste trabalho, identificou-se que a area de gestdo de recursos
hidricos tem potencial para induzir o uso mais racional da 4gua no setor de saneamento,
por meio da cobranca pelo uso da agua, atuando especificamente sobre as perdas em

sistemas de abastecimento e o0 uso “irracional” por parte dos usuarios do servico.

As variaveis relacionadas a estas duas questdes, de interesse para a gestdo de recursos
hidricos, podem ser resumidas em:
(1) Demanda da populacao atendida: volume de captacédo outorgado/autorizado
(Qcap)
(i) Perdas entre a captacdo no corpo hidrico e a estacdo de tratamento de agua:
perdas na producéo (Pp);
(iii) Perdas entre a ETA e a distribuicdo aos consumidores finais: perdas na
distribuicéo (Pd);
(iv) Perdas entre a ETA e o faturamento aos consumidores finais: perdas de

faturamento (Pf).

4.5.1 Demanda da populacéo atendida: volume de captacdo outorgado/autorizado

(Qcap)

A demanda da populacdo atendida é funcdo do consumo de agua. Valores tipicos da
literatura do consumo per capita de agua consumida por populaces dotadas de ligacdes
domiciliares estdo apontados na tabela abaixo (VON SPERLING, 2005).

73



4 O SETOR DE SANEAMENTO COMO USUARIO-PAGADOR DE RECURSOS HiDRICOS:
COMO INDUZIR O USO RACIONAL?

Tabela 7: Faixas tipicas de consumo per capita de agua distribuida

Porte da Comunidade Faixa d(ahzk());)ulagéo Consu(wﬁag.e(;]capita
Povoado rural <5.000 90 - 140
Vila 5.000 - 10.000 100 - 160
Pequena localidade 10.000 - 50.000 110-180
Cidade média 50.000 — 250.000 120 - 220
Cidade grande > 250.000 150 — 300

Fonte: VON SPERLING, 2005

Estes dados sdo valores médios, sujeitos a variacdo dos mais diversos fatores;
envolvem, ainda, padrdes locais de consumo, que variam em funcdo de fatores

climéticos, sociais, culturais, entre outros.

VON SPERLING (2005) apresenta uma série de fatores de influéncia no consumo
residencial de agua (Tabela 8).

Tabela 8: Fatores de influéncia no consumo per capita de agua distribuida

Fator de influéncia Comentario
Disponibilidade de 4gua Em locais de escassez o consumo tende a ser menor
Clima Climas mais quentes induzem a um maior consumo

Cidades maiores geralmente apresentam maiores
consumos per capita
Um melhor nivel econdmico associa-se a um maior

Porte da comunidade

Condicdes econdmicas da comunidade

consumo
Grau de industrializagio Localidades industrializadas apresentam maior consumo
Medi¢do do consumo residencial A presenca de medicdo inibe um maior consumo

Custo da 4gua Um custo mais elevado reduz o consumo

Elevada pressdo no sistema de distribui¢do induz a

Pressdo da agua .
maiores gastos

Fonte: VON SPERLING, 2005

A Figura 14 apresenta valores médios de uso de agua per capita de dgua de diversos
paises no mundo. A intencdo do estudo foi mostrar a disparidade entre as ordens de
grandeza de consumos de paises ricos e pobres, por meio das médias obtidas entre os
anos de 1998 e 2002. Médias nacionais escondem, inevitavelmente, variaces muito
grandes. Habitantes sem acesso a rede de agua tendem a consumir muito menos, e este
dado estd contabilizado na referéncia indicada, especialmente para 0s paises em
desenvolvimento. Os numeros de consumo per capita da Figura 15 referem-se aos
usuarios dos servicos de abastecimento apenas, isto €, aqueles habitantes atendidos por

rede de agua tratada.
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Figura 14: Valores médios de uso per capita em paises no mundo (1998-2002).

Fonte: elaborado pela autora, a partir de WATKINS, 2006
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A Figura 15 apresenta valores médios de consumo per capita de agua relativos as
companhias estaduais de abastecimento atuantes no Brasil (ndo consideram perdas de

agua por parte das empresas).

Consumo médio per capita de agua
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Figura 15: Valores médios de consumo per capita de dgua pela populagédo atendida pelas empresas
estaduais de abastecimento publico no Brasil
Fonte: elaborado pela autora, a partir de SNIS (2012)

Essa quantidade € muito influenciada pelo nivel econdmico das populac6es. Nas cidades
de maiores recursos, 0s habitos da populacdo e o padrdo das instalacbes sanitarias

conduzem a consumos mais elevados.

As caracteristicas do sistema de abastecimento também influenciam os habitos de
consumo da populacdo. A tendéncia do consumo diminui quando o fornecimento é
micro medido e as tarifas sdo elevadas, evitando o gasto excessivo e o desperdicio por
parte do usuario do servico. Em contrapartida, nota-se que o aumento da oferta de agua,

aliada a altas pressdes na rede de distribuicdo, contribuem para 0 aumento do consumo.

Observa-se uma tendéncia de que sistemas mais complexos, que atendam a uma

populacdo urbana acima de 250 mil habitantes, apresentem consumo per capita mais
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elevado do que sistemas mais simples, que abastecem pequenos nucleos populacionais
isolados. O Sistema Guandu, por exemplo, que atende parte da Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro, operado pela CEDAE, companhia estadual fluminense, atende a uma
populacdo urbana estimada em cerca de 8 milhdes de habitantes (LABHID, 2012).

Como exemplo, comparamos 0 consumo médio per capita das empresas de
abastecimento regionais atuantes no Brasil, com os dados do SNIS (2012) visto na
Figura 15 acima. Podemos verificar que a companhia fluminense (CEDAE) apresenta o
maior indice entre todas as empresas estaduais brasileiras (260 I/hab.dia), o que tem
influéncia direta nos volumes outorgados/autorizados para atendimento da demanda da
populacdo do estado provida pela CEDAE. Deve-se atentar para o fato de que a CEDAE
opera diversos sistemas, atendendo 64 dos 92 municipios do Estado com o servico de
abastecimento de agua, incluindo areas urbanas e alguns ndcleos rurais. Portanto, os
valores de consumo sdo uma media de toda a populacdo abastecida pelos diversos

sistemas, isolados e integrados.

Segundo o diagndstico elaborado por SNIS (2012), o crescimento do consumo medio
per capita de dgua no Rio de Janeiro de 2009 para 2010 e significativo. O estado ja
apresentava em 2009 a média mais alta do pais, com 189,1 I/hab.dia, valor 10% acima
da media da regido Sudeste (170,4 I/hab.dia) e 27,3% acima da média do pais (148,5
I/hab.dia). Em 2010 esse valor alcancou 236,3 I/hab.dia, valor 22,2% acima da média do
Espirito Santo (193,3 I/hab.dia, segunda maior do pais), 27,1% acima da média da
regido Sudeste (185,9 I/hab.dia) e 48,6% acima da média do pais (159 I/hab.dia).
Lembrando que o valor do estado é fortemente influenciado pelo consumo médio per
capita da CEDAE, igual a 259,8 I/hab.dia (29,2% maior que em 2009). Para se ter uma
ideia da dimensdo desses nimeros, desconsiderando-se a CEDAE, a média do estado do
Rio de Janeiro cai de 236,3 para 148,9 I/hab.dia.
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Histdrico consumo médio percapita de agua (I/hab/dia)
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Figura 16: Histdrico do consumo médio per capita de algumas empresas regionais prestadoras do
servigo de abastecimento.
Fonte: elaborado pela autora, a partir de SNIS (2012)

Observando o grafico da Figura 16, com o historico de algumas empresas regionais
brasileiras, percebe-se que o indice da CEDAE ¢é bastante variavel ano a ano, o que
pode indicar imprecisdo da informacdo prestada. Ainda assim, o indice é superior aos
das demais empresas em praticamente todos os anos do histérico. A tendéncia das
demais empresas, em especial da SABESP/SP e CAESB/DF, é de diminui¢do do

consumo per capita, com leve incremento nos ultimos anos.

As empresas de abastecimentos que atuam no estado do Rio de Janeiro, inseridas no
sistema de cobranca e objeto deste trabalho (ver Tabela 9), apresentam caracteristicas
distintas, apresentadas no Capitulo 5. E interessante observar, nesse momento, as
variacGes do consumo per capita declaradas no SNIS, que ndo incluem as perdas das

empresas (Figura 17).
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Figura 17: Consumo médio per capita das empresas prestadoras do servico de abastecimento
inseridas no sistema de cobrancga no Estado do Rio de Janeiro
Fonte: elaborado pela autora, a partir de SNIS (2012)

Tabela 9: Nomes e siglas das empresas prestadoras do servigo de abastecimento inseridas no
sistema de cobranca no Estado do Rio de Janeiro

Nome do prestador Sigla

Companhia Estadual de Aguas e Esgotos CEDAE

Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Angra dos Reis SAAE ANGRA DOS REIS
Prefeitura Municipal de Comendador Levy Gasparian PMCLG

Prefeitura Municipal de Itatiaia PMI

Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Barra Mansa SAAE BARRA MANSA
Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Trés Rios SAAETRI

Servico Auténomo de Agua e Esgoto de Volta Redonda SAAE-VR

Servico Auténomo de Agua e Esgoto de Casimiro de Abreu SAAE CASIMIRO
Concessionaria Aguas do Imperador Al

Concessionaria Aguas de Niterdi CAN

Concessionaria Aguas de Agulhas Negras CAAN

Concessionaria Aguas de Nova Friburgo ANF

Concessionaria Aguas do Paraiba CAP

Concessionaria Aguas de Juturnaiba CAJ

Concessiondria Prolagos PROLAGOS

O segundo maior indice de consumo per capita no Estado, depois da CEDAE, é a

Prefeitura Municipal de Itatiaia, que abastece uma populacdo estimada de 30 mil

habitantes. O valor de 216 I/hab.dia é superior ao da faixa tipica para este porte de
populacdo, a exemplo das referéncias de VON SPERLING (2005) (110 a 180 I/hab.dia);

isto indica que nem sempre sistemas de menor complexidade e isolados apresentam

consumo per capita mais baixos, e que outras varidveis estdo envolvidas na composicdo

deste indice.
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O volume autorizado pelo 6rgéo gestor de recursos hidricos (Qcap) reflete a demanda
da populacéo atendida, portanto o consumo per capita € uma das parcelas que compdem
a vazdo outorgada pelo poder publico ao prestador do servico e usuario da dgua bruta. A
outorga de direito de uso do recurso hidrico é o instrumento de controle da politica de
recursos hidricos em que ¢ possivel “acomodar” eventuais flutuagdes tanto de demanda

quanto variacdes sazonais na disponibilidade hidrica.

A inducdo ao uso racional, objetivo da cobranca pelo uso da agua bruta, incide sobre o
usuario outorgado. A inducdo a racionalidade no uso do operador dependeria, para o
aspecto abordado neste item, de incentivos a minimizagdo do consumo per capita, por
meio de campanhas de conscientiza¢do ou tarifas mais elevadas para consumidores com

altas taxas de consumo.

Devemos lembrar, entretanto, que o servigo publico de abastecimento é também uma
atividade econémica, e, portanto, o operador trabalha numa légica de recuperacdo de
custos de investimentos em infraestrutura, operacdo e manutencéo, e, ainda, no caso de
concessOes a iniciativa privada, com a margem de lucro esperada na prestacdo do

Servico.

Portanto, com excecdo de situacdes de escassez critica, o prestador do servico de
distribuicdo de &gua tratada ndo tem incentivos para racionalizar o uso da 4gua bruta por
meio da diminuicdo do consumo residencial. Ao contrario, o aumento da demanda, sem
incremento populacional, pode ser desejavel do ponto de vista financeiro da prestacédo

do servico.

Em suma, entende-se, neste trabalho, que 0 consumo per capita de agua tratada pode ser
objeto de interesse na alocacdo de dgua em regibes de escassez critica. Consumos per
capita muito acima dos valores tipicos identificados na literatura, ou considerados
excessivos em situacdes de escassez severa de agua, podem constituir uma variavel a ser

incorporada em metodologias de cobranca pelo uso da gua.

Importa ressaltar que tal proposi¢do suscita controvérsias nos setores especializados de

recursos hidricos e saneamento, sobretudo pela “interferéncia” que o sistema de
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recursos hidricos teria sobre o “processo produtivo” da prestagdo do servigo. Alguns
argumentam que ndo se deve imputar ao setor de saneamento uma agdo que impactaria a
sua performance financeira e iria de encontro a esséncia de sua atividade. Ja outros
sustentam que tais medidas sdo perfeitamente justificaveis em situacfes de escassez

extrema de agua.

Portanto, optou-se, neste trabalho de pesquisa, por considerar este mecanismo indutor
de racionalizacdo da agua tratada junto ao consumidor final, restrito a regibes de
extrema escassez hidrica. Trata-se de um exercicio tedrico que, para ser aplicado,
deveria levar em consideracdo a dimensdo do equilibrio financeiro da prestadora do

servico de agua.

45.2  Perdas na producao (Pp): perdas entre a captacdo no corpo hidrico e a estacao

de tratamento de agua

Além do consumo per capita, as perdas envolvidas na provisdo do servico de

abastecimento publico tem papel fundamental na demanda por agua bruta.

Pela terminologia da IWA (International Water Association), as perdas de agua sdo
definidas como o “volume referente a diferenca entre a agua entregue ao sistema de
abastecimento e 0s consumos autorizados, medidos e ndo medidos, faturados ou néo
faturados, fornecidos aos consumidores cadastrados, a propria prestadora dos servi¢os
e a outros que esteja implicita ou explicitamente autorizados a fazé-1o” (ALEGRE et al,
2006).

A perda de agua na fase de producdo pode ser significativa para a gestdo dos recursos
hidricos, e ndo ser devidamente valorizada pelo prestador do servico. De fato, a agua
bruta possui um valor econémico para a empresa prestadora do servico inferior ao valor
da agua tratada, considerando ademais os baixos valores de cobranca pelo uso da agua
bruta praticados no Brasil, onde ela foi implantada. Os esfor¢cos do prestador do servico

em diminuir as perdas se ddo, naturalmente, na fase de distribuicdo de agua tratada.

Embora a perda nesta etapa possa ser pouco significativa, comparativamente as etapas

de aducdo, reservacdo e distribuicio (MELATO, 2010), ndo foram apuradas, na

pesquisa bibliogréfica realizada, referéncias que quantifiguem esta tipologia de perda.
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Para 0 gestor de recursos hidricos, sua quantificacdo e incorporacdo as metodologias de
cobranca sdo um meio de incentivar a utilizacdo da agua bruta de uma forma mais

sustentavel.

A mensuracdo da diferenca entre a quantidade de agua bruta captada — passivel de
outorga e cobranga — e aquela efetivamente produzida pelo prestador do servico indica a
dimenséo desta tipologia de perda. No Estado do Rio de Janeiro, observamos diferencas
significativas, e algumas inconsisténcias nas bases de dados (Figura 18).

Um exemplo de inconsisténcia é o volume captado constante da base cadastral dos
6rgdos gestores ser inferior ao volume produzido informado pelo operador ao SNIS

(como por exemplo os prestadores municipais SAAE-VR, SAAE Barra Mansa)®.

Prestadores RJ: Vazdo captada cobrada X Volume de agua produzido

B Vazdo Captada Cobrada [1.000 m3/ano] B Volume de dgua produzido [1.000 m3/ano]
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Figura 18: Vazéo captada cobrada e volume de agua produzido pelas prestadoras do servi¢o de
abastecimento inseridas no sistema de cobrancga no Estado do Rio de Janeiro
Fontes: elaborado pela autora, a partir de SNIS (2012) e CNARH

% No caso de operadores com captacdes de duplo dominio, foi considerada a soma dos volumes de
dominialidade estadual e federal.
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A CEDAE apresenta uma diferenca de aproximadamente 6% entre o volume captado e
0 produzido, valor apresentado na Tabela 10 juntamente com 0s percentuais relativos as
demais operadoras.

Tabela 10: Diferenca percentual entre o volume captado cobrado e o volume produzido pelas
empresas prestadoras do servico de abastecimento inseridas no sistema de cobranga no Estado do
Rio de Janeiro
Fonte: elaborado pela autora, a partir de SNIS (2012) e CNARH

Diferenca entre

Nome do prestador Sigla volumes captado
) e produzido (%)
Companhia Estadual de Aguas e Esgotos CEDAE 5,98
Concessionaria Aguas de Niteroi CAN® 1,47
Concessionaria Prolagos PROLAGOS 29,72
Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Volta Redonda SAAE-VR -12,81
Concessionaria Aguas do Paraiba CAP 16,50
Concessionéria Aguas de Juturnaiba CAJ 1,15
Concessionaria Aguas de Nova Friburgo ANF 12,63
Prefeitura Municipal de Itatiaia PMI 63,22
Concessionaria Aguas do Imperador Al 1,62
Concessionaria Aguas de Agulhas Negras CAAN 11,54
Servigo Autdnomo de Agua e Esgoto de Trés Rios SAAETRI 7,50
Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Angra dos Reis SAAE ANGRA DOS REIS 0,01
Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Barra Mansa SAAE BARRA MANSA 78,13
Servico Autdnomo de Agua e Esgoto de Casimiro de Abreu  gaAE CASIMIRO 14,67
Prefeitura Municipal de Comendador Levy Gasparian PMCLG 28,34
P

Do ponto de vista conceitual, a cobranga pelo uso da agua deve “enxergar” a diferenca
entre a parcela de 4gua que esta autorizada a ser captada pelo operador (vazdo captada
cobrada, na Figura 18 acima) e aquela que efetivamente entra no sistema de
abastecimento. Esta parcela ndo é sequer contabilizada no balanco hidrico do sistema,
ou como perda pelo setor de saneamento, real ou aparente, pois esta é definida com base

na agua produzida.

% A concessionaria Aguas de Niter6i importa 4gua tratada da CEDAE para distribuicio no municipio de
Niteroi.
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4.5.3 Perdas na distribuicéo (Pd): perdas entre a ETA e a distribui¢éo aos

consumidores finais: perdas na distribuicdo

As perdas na distribuicdo sdo amplamente estudadas e trabalhadas por especialistas do

setor de saneamento®. O cléssico balanco hidrico estabelecido pelo IWA considera o

volume de entrada do sistema como sendo a &gua produzida (Figura 19).
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Figura 19: Componentes do balanco de 4gua tratada num sistema de abastecimento.
Fonte: ALEGRE et al (2006) e TARDELLI FILHO (2004)

MELATO (2010) acredita que a maior parcela das perdas ocorre entre a saida da dgua

tratada até a chegada ao consumidor final. Por esta razdo, os operadores dariam maior

enfoque ao controle e reducdo de perdas no sistema de distribuicdo de agua tratada,

sequer computando perdas em outras etapas.

Segundo SNSA (2008), as elevadas perdas de agua tornaram-se um dos maiores

problemas dos sistemas de abastecimento de agua brasileiro. Contribuem para tal

situacdo, dentre outros motivos, a baixa capacidade institucional e de gestdo dos

sistemas de abastecimento; a pouca disponibilidade de recursos para investimentos,

sobretudo em acbes de desenvolvimento tecnoldgico na rede de distribuicdo e na

operacdo dos sistemas; e, essencialmente, a cultura do aumento da oferta e do consumo

individual, sem preocupa¢6es com o0 uso racional.

%! S50 referéncias publicacdes do Ministério das Cidades, por exemplo: SNSA 2007 e 2008b.
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As perdas de agua de sistemas de abastecimento sdo classificadas em perdas reais (ou
fisicas) e perdas aparentes (ou ndo fisicas). Os indices de perdas utilizados por 6rgdos e
programas brasileiros referem-se a perdas totais, incluindo tanto as perdas reais como
aparentes. O classico indice de perdas de distribui¢do utilizado pelo Sistema Nacional
de Informacdes de Saneamento (SNIS) considera ambas as parcelas.

Os niveis de perdas no Brasil sdo elevados comparativamente a indices de outros paises,
e motivo de preocupacdo por parte dos gestores de recursos hidricos (Figura 20).

Perdas de agua em sistemas urbanos (%)

Alemanha (1999)
Japdo (2005)
Dinarmarca (1997)
Finlandia (1999)
Suécia (2000)
Reino Unido (2000)
Espanha (1999)
Eslovaquia (1999)
Italia (2001)

Franga (1997)
Roménia (1999)
Tchecoslovaquia (2000)
Irlanda (2000)
Hungria (1995)
Brasil (2010)
Eslovénia (1999)
Bulgaria (1996)

Figura 20: Perdas de agua em sistema urbanos em percentual de alguns paises no mundo.
Fonte: elaborado pela autora, a partir de SNIS (2012), EEA (2003), MHLW (2007)

Para a gestdo dos recursos hidricos, os esfor¢cos de minimizacdo do indice de perdas
reais estdo dentro da governabilidade dos prestadores do servico de abastecimento, e
algumas empresas brasileiras vem investindo na deteccéo e prevengdo de perdas dessa
natureza. As perdas aparentes estdo mais ligadas a aspectos sociais e culturais da
populacdo abastecida, e as agcBes para combate e minimizagdo desta parcela tornam-se

mais complexas.

Entre os prestadores de servigo regionais brasileiros, observa-se grande diferenca para
este indicador, como mostrado em ordem decrescente na Figura 21.
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indice de perdas na distribuigdo - SNIS 2010
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Figura 21: indice de perdas na distribui¢éo para as empresas regionais prestadoras do servico de
abastecimento no Brasil.
Fonte: elaborado pela autora, a partir de SNIS (2012)

A CEDAE/RJ figura com o segundo menor indice de perdas na distribuicdo (perdas
reais + perdas aparentes) entre os prestadores brasileiros, atras da CAESB/DF. Segundo
SNIS (2012), a empresa, em 2010, ao contrario de anos anteriores, informou terem sido
computados os volumes de atendimento social em favelas como consumo autorizado,
passando, portanto, a figurar como perda de faturamento e ndo mais como perda

aparente.

Ressalta-se assim que a diminuicdo das perdas na distribuicdo da CEDAE/RJ de 2009
para 2010 decorreu de alteracdo na metodologia de avaliagdo dos volumes e ndo de
acOes concretas de reducdo das perdas. Tal situacdo fez com que o indice de perdas na
distribuicdo reduzisse de 51,1% em 2009 para 31,2% em 2010.

Segundo SNSA (2008), o indicador percentual é o mais utilizado e o mais facil de ser
compreendido; porém, este tem sido considerado, no meio técnico nacional e
internacional, como inadequado para avaliacdo de desempenho operacional, uma vez
que é fortemente influenciado pelo consumo; ou seja, para um mesmo volume de agua

perdida, quanto maior o consumo menor o indice de perdas em percentual. Além disso,
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esse indicador imprime uma caracteristica de homogeneidade aos sistemas, que nao

ocorre na pratica.

Como medida de comparagdo de desempenho entre sistemas de diferentes portes, um
“fator de escala” ¢ introduzido no calculo do indicador, como a quantidade de ligacdes e

0 comprimento da rede de distribui¢do de agua.

Segundo MIRANDA (2002), a maioria dos estudos propde, alternativamente ou
complementarmente aos indicadores em percentual, a utilizacdo dos chamados fatores
de escala, que relacionam volumes perdidos de &gua com a extensdo da rede de
distribuicdo e com a quantidade de economias ou de ligacBes de &gua, na unidade de
tempo, ou seja, m*/km de rede/dia, m*/economia/dia ou m*/ligagdo/dia (pode-se adotar
outras unidades de tempo, de acordo com o objetivo da analise). O autor afirma, ainda,
que a perda como um percentual do volume anual é a forma menos adequada para se
comparar o desempenho técnico entre prestadores do servigo de abastecimento, tendo
sido rejeitada por entidades técnicas na Gra Bretanha, Alemanha, EUA e Africa do Sul,
porque é fortemente influenciada pelo consumo: “trata-se de uma forma contraria aos
interesses do gerenciamento da demanda, uma vez que, quanto maior 0 consumo,
menor € a perda em percentual” (MIRANDA, 2002).

Os indicadores propostos pela IWA (ALEGRE et al, 2006) visam a avaliacdo de
desempenho dos prestadores de servico, e sdo distribuidos em trés niveis de
profundidade e detalhamento:
e Nivel 1: indicadores que fornecem uma sintese da eficiéncia e eficacia do
operador;
e Nivel 2: indicadores que permitem um conhecimento mais
pormenorizado do que os do nivel 1, para uma analise mais profunda;
e Nivel 3: indicadores com maior detalhe especifico, relevantes para a

gestdo da alta administracdo do operador.
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Tabela 11: Indicadores de desempenho recomendados pelo IWA
Fonte: ALEGRE et al (2006)

Indicador

Nivel

Grupo

Unidade recomendada

Ineficiéncia na utilizagao
dos recursos hidricos

Perdas de agua
Perdas aparentes
Perdas reais

indice de vazamentos na
infraestrutura

Agua néo faturada por
volume

Agua néo faturada por
custo

Recursos Hidricos

Operacional
Operacional

Operacional

Operacional

Financeiro

Financeiro

Perdas reais em % de agua que entra no sistema
m*/lig/dia

m*/lig/dia

I/lig/dia

Relacéo entre perdas reais e perdas minimas
inevitaveis

Volume de agua ndo faturada em % de agua que
entra no sistema

Valor da 4gua ndo faturada em % dos custos
correntes anuais

O indicador “Ineficiéncia na utiliza¢do dos recursos hidricos” corresponde as perdas de

producdo, abordadas anteriormente. Como exemplo de comparacdo de desempenho

operacional, observemos a Figura 22, que apresenta o indice de perdas por ligacdo das

empresas estaduais brasileiras com dados de 2010 (SNIS, 2012).

ARCE (2011) admite perdas de até 350 l/dia.lig como um desempenho adequado dos

operadores para 0 padrdo brasileiro. Vemos pela Figura 22 que 11 empresas conseguem

atender a este critério.
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Figura 22: indice de perdas por ligacdo para as empresas regionais prestadoras do servico de
abastecimento no Brasil.
Fonte: elaborado pela autora, a partir de SNIS (2012)

Na Figura 22 acima, a CEDAE/RJ, que com base no indicador percentual de perdas na
distribuicdo apresentava o segundo melhor desempenho estre os prestadores estaduais,
ja aparece como tendo o 9° pior indice para o indice de perdas por ligacdo (715

I/dia.lig), o pior entre os estados do sul-sudeste-centro oeste.

Entretanto, o objetivo da gestdo dos recursos hidricos ndo € a comparacdo entre
desempenhos de prestadores dos servicos; ela visa avaliar de uma forma mais ampla o
potencial de impacto do operador na disponibilidade hidrica da bacia hidrogréfica, e
como atuar na mudanca de padrdo de utilizacdo insustentavel em regides caracterizadas
por escassez. O foco na analise de indicadores neste trabalho é a incorporacdo de uma
ou mais variaveis a metodologia de cobranca, que sejam capazes de induzir a mudanca

necessaria de padrdes de uso considerados “irracionais”.

ALEGRE et al (2005) entendem que, do ponto de vista ambiental, interessa avaliar a
pressdo exercida sobre os recursos hidricos utilizados relativamente as perdas reais, ou

seja, aquelas que seriam evitadas se ndo existissem fugas nem extravasamentos; ja as
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perdas aparentes seriam pouco relevantes, ja que na sua maior parte ndo correspondem a

volumes de agua efetivamente captados desnecessariamente.

Segundo MIRANDA (2002), todos os volumes disponibilizados pelo sistema de
abastecimento, que ndo séo utilizados, sdo considerados como perdas na distribuicéo.
Esses volumes deveriam corresponder somente as perdas reais, Como ocorre no cenario
internacional. No entanto, segundo o autor, 0s processos de controle operacional dos
sistemas brasileiros ainda ndo permitem a obtengdo dos volumes de perdas reais
separados das perdas aparentes, fazendo com que os operadores acabem por utilizar dois
indicadores desse nivel, que incorporam ambas as perdas. O seu trabalho de pesquisa
retratou 0 pouco conhecimento que se tem das perdas de &gua, tanto nos sistemas
menores, onde em tese seriam mais faceis a identificacdo e a medicao dos diversos tipos
de perdas, como nos sistemas maiores: “mesmo companhias evoluidas, que se destacam
no cenario nacional, ndo conhecem o nivel de desagregacéo de suas perdas. Pelo que
se sabe de senso comum no setor saneamento do pais, essa € a realidade da maioria
dos sistemas brasileiros” (MIRANDA, 2002). Tal situacdo dificulta o avanco na
avaliacdo de desempenho no campo das perdas de agua, uma vez que ndo ha, no curto
prazo, possibilidade de se empregar indicadores que retratem as perdas reais separadas
das aparentes. Observa-se que, no estagio atual, somente é possivel adotar indicadores

de perdas totais.

Conclui-se, portanto, que as perdas reais de sistemas de abastecimento (dgua que
efetivamente se perde em vazamentos das redes e ramais prediais, até o ponto de
medicdo, mais extravasamentos e vazamentos em reservatorios, e usos operacionais
acima dos volumes estritamente necessarios) sdo relevantes para a gestdo dos recursos
hidricos em bacias hidrogréaficas saturadas, seja por demanda excessiva ou por escassez
natural; a sua adequada mensuracdo representa valiosa contribuicdo para a introducdo

deste fator as metodologias de cobranca pelo uso da agua.

As perdas aparentes (que decorrem das imprecisdes nas medi¢des — macro e micro —,
dos consumos ndo autorizados, por furto ou uso ilicito, e dos critérios da area comercial
adotados para limitacdo de consumos faturados), pelas mesmas razdes, deveriam ser

também objeto de interesse do gestor de recursos hidricos no Brasil, especialmente em
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grandes centros urbanos em funcdo do consumo ndo autorizado (fraudes e falhas de

cadastro).

Uma formulagdo da cobranca que busque estimular o uso racional deve ser capaz de
incorporar os dois tipos de perdas abordados (reais e aparentes), de modo a incentivar o

prestador ineficiente ou, inversamente, premiar aquele com bom desempenho.

4.5.4 Agua n3o faturada ou perdas de faturamento (Pf)

Como indicado anteriormente, a avaliagdo tradicional das perdas considera que a mesma
divide-se em dois componentes: as perdas reais e as perdas aparentes. Um terceiro
grupo tem sido considerado, por vezes incluido entre as perdas aparentes, que Sao 0S

consumos autorizados ndo faturados.

O consumo autorizado ndo faturado compreende 0s usos especiais, tais como: consumos
para treinamento e combate a incéndios, lavagem de canalizacbes e coletores de
esgotos, lavagem de ruas, rega de espacos verdes municipais, abastecimento a
caminh@es pipas, alimentacdo de fontes publicas e chafarizes, fornecimento de agua
para obras publicas, fornecimento de agua para suprimentos sociais; etc.; mais usos
operacionais, dentro dos limites estritamente necessarios — lavagem de reservatorios,
limpeza e desinfeccdo de canalizagdes, consumo nas instalacdes do proprio operador —;

e mais 0s volumes recuperados de usos clandestinos e de fraudes.

No Brasil sabe-se que, de maneira geral, esses consumos ndo sdo adequadamente
controlados e acabam sendo incluidos, indevidamente, nas perdas totais de 4gua, quando
na verdade deveriam ser considerados apenas entre as aguas nao faturadas (MIRANDA,
2002). Ainda segundo este autor, os estudos internacionais consideram que os volumes
consumidos e faturados sdo iguais ou muito proximos, ou seja, 0s consumos medidos
mais os estimados sdo efetivamente os mesmos faturados. Esse seria o principal motivo
pelo qual as propostas internacionais ndo aprofundam a discussdo em torno dos
indicadores de perdas aparentes ou de aguas ndo faturadas, concentrando-se nos

indicadores de perdas reais.

No Brasil, em fungdo dos procedimentos comerciais, 0s volumes faturados e
consumidos sdo quase sempre distintos. Isto porque, para compor a estrutura tarifaria

para o servico de abastecimento, utilizam-se faixas de consumo com um volume
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minimo para faturamento e estimativas baseadas em consumos médios onde ndo ha

medicg&o.

Cabe observar que, normalmente, esses volumes sdo pouco significativos no contexto
das perdas que ocorrem atualmente nos sistemas brasileiros, mas podem ter uma
participacdo mais significativa na medida em que as perdas vao se reduzindo. Na
pesquisa feita por MIRANDA (2002), trés sistemas informaram valores que se
enquadraram numa faixa de 0,5 a 1,1% do consumo autorizado total. Um quarto sistema
apresentou valor elevado, que corresponde a 5% do consumo autorizado total, sendo
4,7% correspondente aos US0S especiais.

As perdas de faturamento estdo relacionadas, indiretamente, ao conceito de uso racional
da agua bruta. Representa, no jargdo do setor de saneamento e em termos financeiros, a
perda comercial da empresa, isto é, o volume de agua que foi produzido, porém nao foi
considerado na base de faturamento do prestador do servico. E, nesse sentido, um

indicativo do nivel de gerenciamento e controle interno do prestador do servico.

O abastecimento de areas urbanas com grande contingente populacional de baixa renda
e de areas consideradas de alto risco em funcéo dos indices de criminalidade é em geral
realizado sem a cobranca de tarifa, e a parcela de agua correspondente nao é

contabilizada na base de faturamento na empresa.

Como vimos, num contexto ideal as perdas de faturamento deveriam equivaler ou serem
muito proximos as perdas de distribuicdo do sistema. Observando a Figura 23 com a
comparacgdo entre as perdas de distribuicdo e de faturamento das empresas estaduais,
vemos que 0s percentuais de perdas de faturamento sdo, para a maior parte dos

prestadores, inferiores aos percentuais de perdas na distribuicao.

Segundo SNIS (2012): “indices de perdas na distribuicdo superiores as perdas de
faturamento decorrem de volumes faturados maiores que os efetivamente consumidos.
As regras de faturamento adotadas pela maioria dos prestadores de servigos no Brasil,
que computam volumes minimos de faturamento nos casos em que ndo ha hidrémetros
nas ligactes, assim como consumos médios historicos nos casos em que o hidrémetro

ndo esta em funcionamento regular, contribuem para esta situacao”.
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No entanto, as diferencas excessivamente elevadas podem significar falhas nos

controles de uma ou outra variavel (volume faturado ou volume consumido).

Cinco empresas apresentam situacdo inversa, ou seja, percentuais de perdas de
faturamento superiores aos de perdas de distribuicdo, correspondentes aquelas atuantes
nos estados do Rio de Janeiro, Goids, Acre, Roraima, e Amazonas. Para estes
operadores, a parcela da &gua produzida e distribuida de forma autorizada, e que nao
entra na base de faturamento da empresa, € maior do que a parcela relativa as perdas
totais; é uma &dgua doada, sem o controle gerencial adequado.

A CEDAE, cujo indice de perda de distribuicdo é o segundo melhor colocado, como ja
visto, apresenta indice de perdas de faturamento da ordem de 50%, sendo o pior indice

da regido sul-sudeste, e de muitos estados do norte e nordeste.
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Indices de perdas de faturamento e de distribui¢gao - SNIS 2010

B indice de perdas faturamento B indice de perdas na distribuicdo

90
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Companhias de abastecimento regionais

Figura 23: Indices de perdas de faturamento e de distribuigio para as empresas regionais prestadoras do servico de abastecimento no Brasil.

Fonte: elaborado pela autora, a partir de SNIS (2012)
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Observemos o histérico dos indices de perdas de distribuicdo e de faturamento da

CEDAE e de duas outras empresas consideradas referéncias no contexto nacional:
SABESP e CAESB (figuras a seguir).

O histérico da CEDAE revela que as perdas de faturamento sofrem uma menor variagcao
ao longo dos anos, enquanto as perdas de distribuicdo tem uma variagdo acentuada. A

incorporagdo (ou ndo) dos consumos autorizados ndo faturados como perda aparente
pode ser a explicacao para esta variacdo.

A mudanca de metodologia para o indice de perdas da CEDAE ndo significou uma
mudanca de comportamento ou de controle gerencial da empresa sobre a agua que
ingressa no sistema de distribuicéo.

CEDAE: historico indice de perdas de distribuigdo e de faturamento
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Figura 24: Histdrico do indice de perdas de distribuicdo e de perdas de faturamento da CEDAE/RJ.
Fonte: elaborado pela autora, a partir de SNIS (2012)
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CAESB: historico indice de perdas de distribuicio e de faturamento
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Figura 25: Histérico do indice de perdas de distribuicdo e de perdas de faturamento da CAESB/DF.
Fonte: elaborado pela autora, a partir de SNIS (2012)

SABESP: histérico indice de perdas de distribuicdo e de faturamento
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Figura 26: Histdrico do indice de perdas de distribuicéo e de perdas de faturamento da
SABESP/SP.
Fonte: elaborado pela autora, a partir de SNIS (2012)

As empresas — SABESP e CAESB — tem um maior controle gerencial da agua que
ingressa no sistema de distribui¢cdo. Embora as perdas de distribui¢do ainda apresentem-

se dentro de faixas consideradas regulares em 2010, de acordo com a classificacdo de
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TSUTIYA (2004)%, a diferenca dos indices de perdas de faturamento e de distribuicéo
mantém-se constante, dentro de uma margem relativamente pequena de variagdo. Alem
disso, o indicador de perda de distribuicdo é sempre igual ou superior ao de
faturamento; para a realidade brasileira, em funcdo dos procedimentos comerciais

adotados, € a situacdo mais adequada do ponto de vista da gestdo do recurso hidrico.

A comparacdo entre os indices de perdas de faturamento e distribuicdo dos prestadores
do servico no estado do Rio de Janeiro s&o indicadas na Figura 27, em ordem
decrescente de perda de faturamento. A Prefeitura de Itatiaia (PMI) apresenta 100% de
perda de faturamento. No municio ndo ha cobranca pelo servico de abastecimento
publico. As perdas de distribuicdo também sdo elevadas no municipio, com mais da
metade (51%) do volume produzido computado como perdas (reais + aparentes).

Do ponto de vista da gestdo de recursos hidricos, € uma situacdo extrema de uso
irracional que deve ter incentivos para mudanca de padrdo na operacéo (faturamento do

servico) e de gestdo (controle de perdas).

%2 De acordo com este autor, os sistemas de abastecimento sdo classificados por faixas de acordo com o
indice de perdas totais: menor que 25% - bom; entre 25 e 40% - regular; maior que 40% - ruim.
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Figura 27: indices de perdas das empresas prestadoras do servico de abastecimento inseridas no sistema de cobranca no Estado do Rio de Janegiro.
Fonte: elaborado pela autora, a partir de SNIS (2012)
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Apesar das criticas aos indices expressos por percentuais, para este trabalho ele se
mostra um indicador mais amplo, com capacidade de detectar a “ineficiéncia geral” do
prestador do servigo de abastecimento, com consequéncias negativas para o objetivo de
racionalizacdo do uso da agua. Além da perda na distribuicdo em si, a diferenca entre a
perda de distribuicdo e de faturamento sera utilizada na base de célculo da cobranca
visando alcangar a empresa que, mesmo com perdas totais em patamares aceitaveis,
apresentem niveis de agua nao faturada elevados, em funcdo principalmente do

consumo autorizado ndo faturado.

WYATT (2010) apresenta um exemplo hipotético de um sistema de abastecimento
onde, por alguma razéo houve diminui¢do do consumo (aumento da tarifa no exemplo).
A empresa continua com 0s mesmos niveis de perdas na distribuicdo (reais + aparentes),
sem entretanto ter havido melhora operacional (reducdo perdas de distribuicdo) ou de

gestdo; ao contrario, o percentual de agua ndo faturada (non-revenue water — NRW)

aumentou.
Before Tariff Increase After Tariff Increase
Production = 100 Production =90
Billed =60 Billed = 50
Losses =20
% NRW = 40/100 = 40% % NRW = 40/90 = 44%

Figura 28: Percentuais de perdas de distribui¢do e de faturamento antes e apds diminui¢ao no
consumo residencial.
Fonte: WYATT (2010)

Para comparar o desempenho de diferentes empresas, o indicador expresso como
percentual pode ndo ser adequado. Entretanto, para avaliar a eficiéncia de um mesmo

sistema, ele se mostra conveniente. No exemplo da Figura 28 acima, se a empresa
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quisesse manter o mesmo nivel de eficiéncia, deveria empreender esforgos para

diminuir as perdas denominadas fisicas e comerciais pelo autor.

Agua ndo faturada

A preocupacdo com a agua ndo faturada € expressa por entidades internacionais e
autores em trabalhos técnicos e académicos. KINGDOM et al (2006) e GONZALEZ-
GOMEZ et al (2011) analisam as razdes da alto indice de agua ndo faturada em
sistemas de abastecimento e cidades de diferentes paises. Os autores abordam a aparente
contradicdo entre a manutencdo de indices de perdas de faturamento elevadas mesmo
com a crescente conscientizacdo da necessidade de eficiéncia na gestdo dos recursos

hidricos.

KINGDOM et al (2006) definem agua nédo faturada de uma forma similar ao exposto
anteriormente neste trabalho, isto €, corresponde ao volume de agua disponibilizado
pelo sistema de abastecimento que ndo é faturado aos consumidores, sendo composto
por trés parcelas:

e Perdas fisicas (perdas reais) — compreendem vazamentos e
extravasamentos das estruturas que compdem o sistema. Sdo causadas
por falhas na operacdo e manutencdo das estruturas, falta de controle de
vazamentos ativos, e ma qualidade dos dutos subterraneos.

e Perdas comerciais (perdas aparentes) — causadas por falhas de medicéo,
registro, cadastro, e furto de agua de formas variadas.

e Consumo autorizado ndo faturado — inclui o volume de agua utilizado
pelo proprio prestador do servico para fins operacionais, para combate a
incéndios, e a dgua fornecida gratuitamente para determinados grupos de

consumidores.

Ao contrario das duas primeiras parcelas, os autores afirmam que o consumo autorizado
ndo faturado ndo reflete ineficiéncias operacionais, mas sim uma decisdo de cunho

politico para alocar agua sem a devida compensacdo monetaria.

Esse argumento reforca a tese de que o volume de agua ndo faturado tem relevancia
para o gerenciamento dos recursos hidricos, e deve ser considerada para a promogdo do

uso mais racional do recurso hidrico no setor de saneamento em areas com escassez.

100



4 O SETOR DE SANEAMENTO COMO USUARIO-PAGADOR DE RECURSOS HiDRICOS:
COMO INDUZIR O USO RACIONAL?

GONZALEZ-GOMEZ et al (2011) admitem que a crescente pressio sobre a agua levou
este recurso a ser considerado escasso e portanto deve ser gerido de forma eficiente,
especialmente em regibes com estresse hidrico mais pronunciado. Observam que 0s
dados analisados, relativos a 4gua ndo faturada, indicam haver espaco para melhorias na
gestdo dos recursos hidricos nas cidades; sugerem, ainda, haver falta de motivacdo para

resolver a questdo no curto prazo.

Neste trabalho, entende-se que a gestido dos recursos hidricos pode e deve incentivar a

reducdo da parcela de agua ndo faturada, em regides com indices criticos de escassez de

agua, por meio da introducdo de elementos relativos a esta variavel na formulacdo da

metodologia de cobranca do setor de saneamento.

A cobranca de tarifa pela prestacdo do servico, independente do valor e da estrutura
tarifaria praticados, € o mecanismo do operador para ter o adequado controle dos
volumes que ingressam no sistema de distribuicdo, e recuperar, a0 menos em parte, 0s
custos de operacdo e manutencdo das estruturas para prestacdo do servico. O valor
médio da tarifa varia consideravelmente entre sistemas, cidades, regides e paises. No
entanto, onde a dgua ndo é faturada — consumo autorizado ndo faturado — ou os valores
da tarifa sdo baixos, a tendéncia € que o consumo seja mais alto, por ndo haver o efeito

educativo e sinalizacdo do valor econdmico da dgua ao usuario do servico.

De fato, PASSOS (2010) apresentou trés metodologias de estimativas de demanda em
areas com as caracteristicas acima mencionadas, no Estado do Rio de Janeiro, e
concluiu que a tendéncia da populacdo de Baixa Renda de Regido Metropolitana do
Estado do Rio de Janeiro, que é abastecida fora do sistema formal de medicdo, é de
consumir mais que a média da populacdo de outros estados do Brasil. A cidade do Rio
de Janeiro, desde 0 momento de sua fundacéo, luta com a questdo do abastecimento; o
autor afirma que, atualmente, a populacdo de baixa renda corresponde a cerca de 1/3 da
populacdo total, e portanto tendo uma grande responsabilidade no consumo da agua,

aumentando a parcela do consumo autorizado ndo faturado.
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Consumo meédio per capita de agua e tarifa média de agua dos operadores no RJ
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Figura 29: Consumo médio per capita e tarifa média praticada pelas empresas prestadoras do servigo de abastecimento inseridas no sistema de cobranca no Estado
do Rio de Janeiro.
Fonte: elaborado pela autora, a partir de SNIS (2012)

102



4 O SETOR DE SANEAMENTO COMO USUARIO-PAGADOR DE RECURSOS HiDRICOS:
COMO INDUZIR O USO RACIONAL?

Observando a Figura 29, que compara 0 consumo médio per capita dos prestadores
fluminenses com a tarifa média praticada, ndo é possivel inferir, sem uma analise mais
aprofundada, se as tarifas mais altas inibem o consumo residencial “irracional”. No
entanto, reitera a indicacdo de que a auséncia de cobranca pelo servico prestado induz o
aumento do consumo por parte do usuario do servico, como é o caso da Prefeitura
Municipal de Itatiaia (PMI), cujos servicos atendem a cerca de 30 mil habitantes (SNIS,
2012). Ja a CEDAE, mesmo com a relativamente alta tarifa média praticada — é a quarta
maior entre os operadores fluminenses —, é a que apresenta maior consumo per capita. E
preciso lembrar que a CEDAE opera os sistemas em 64 municipios dos 92 de todo o
estado, com as mais diversas caracteristicas, e que se tratam de valores médios. No
entanto, em torno de 70% dos habitantes atendidos pela CEDAE se localizam na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, onde também se concentram as areas de consumo
autorizado nédo faturado — essencialmente favelas (VEROCAI, 2008; PASSOS, 2010).
Essa configuragdo possivelmente contribui para o patamar elevado de perda de
faturamento da empresa, um dos maiores entre 0s operadores que atuam no estado, e até

entre todos os prestadores de servigo regionais do pais.

Estudos indicam que a demanda doméstica em niveis baixos de consumo de agua é
inelastica, uma vez que a agua nao tem substituto. Desse modo, o efeito de substituicdo
ou de economia € proximo a zero para as necessidades basicas. No entanto, quando este
nivel minimo de consumo € satisfeito, a utilizacdo de agua marginal pode ser mais
facilmente substituivel, ou economizada. Como tal, as elasticidades-preco podem

aumentar com niveis de consumo (OECD, 2008b).

O estudo aponta medidas relacionadas a aumentos de precos de dgua como eficientes
para induzir a reducdo no uso da &gua residencial. Relaciona, entretanto, outros
instrumentos que podem ser usados pelos governos, além daqueles ligados a
precificacdo da agua, tais como restricdes a certos usos de agua, racionamento,
campanhas de conscientiza¢do publica, hidrometracdo, e subsidios para a utilizacdo de
tecnologia de &gua eficiente. Em varios estudos que consideram tais medidas de
gerenciamento, as evidéncias empiricas indicam serem altamente eficazes na reducéo da

demanda de agua.
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O estabelecimento de politicas de precificacdo e cobranca de tarifas pela prestagédo do
servico estdo entre os meios mais eficazes de alterar o comportamento, e ha estudos que
examinam o impacto de diferentes estruturas de precos no consumo de &gua
residencial®>. No entanto, a implementacéo de politicas destinadas a reduzir a demanda
de &gua residencial é uma tarefa dificil, dada a complexidade da relagdo entre renda,
niveis de consumo de agua, estruturas tarifarias, e elasticidade-preco da demanda de
agua (OECD, 2008b).

Para 0 consumo de agua acima do limiar minimo (necessidades basicas), um mecanismo
de precos pode ser concebido e programas complementares podem ser introduzidos,
para mitigar assimetrias resultantes da estrutura de precos concebida, sem retirar o
incentivo para reduzir o consumo de agua (OECD, 2008b). Esta é uma tarefa, em geral,
assumida exclusivamente pelo setor de saneamento, que pode ser induzida pelo gestor
de recursos hidricos com a incorporacdo de elementos de desestimulos ao uso irracional
ou de incentivos as acdes de reducdo no consumo e nas perdas, direcionadas ao

prestador do servico.

GONZALEZ-GOMEZ et al (2011), nessa linha, afirmam que, enquanto a agua é livre e
gratuita, é preferivel aumentar a quantidade disponibilizada do que investir em reparos e
manutencdo da rede. Alegam que 0s servi¢cos publicos de agua tém poucos incentivos
para empreender acGes no sentido de reduzir as perdas de faturamento (agua ndo
faturada), sugerindo a criacdo de organizacdes independentes que controlem a atividade
dos prestadores desse servico. Tais organismos deveriam ter o poder de estabelecer e
monitorar 0 acompanhamento de metas de reducdo das perdas de faturamento. No
Brasil, os 6rgdos de regulacdo da prestacdo dos servicos possuem essa prerrogativa
legal. No entanto, tal meta deve estar expressa nos contratos de concessao. No ambito
da politica de recursos hidricos, tal forum pode ser incorporado pelos Comités de Bacia,
tanto no acompanhamento de metas de reducdo de perdas de faturamento quanto no
investimento em a¢des de reducdo de consumo e de perdas com recursos da cobranca

pelo uso da agua.

33 por exemplo: ALBUQUERQUE (2012); OECD (2008b; 2010); ROGERS et al (1998), ROGERS et al
(2002), MASSARUTTO (2007), KINGDOM et al (2006).
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O sistema de gestdo de recursos hidricos tem interesse em avaliar globalmente a
eficiéncia na utilizacdo da agua pelos setores usuérios, sobretudo em regime de
escassez. Além das perdas de distribuicdo, identificadas como relevantes para a
incorporagdo de elementos que induzam ao uso racional, a perda de faturamento
também se revela conceitualmente apropriada para compor a base de calculo da
cobranga, embora sua aplicagdo possa suscitar intensas discussoes.
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Este capitulo tem por objetivo apresentar uma proposta de aperfeicoamento da cobranca
pelo uso de &gua bruta, com vistas a incorporacdo de elementos de incentivo ao uso
racional dos recursos hidricos, e simular a sua aplicacdo no setor de saneamento basico

no Estado do Rio de Janeiro.

Em primeiro lugar, sdo caracterizados os usuarios pagadores da cobranca, objeto deste
trabalho, que sdo os prestadores do servico de abastecimento publico. Em seguida, é
descrita a formulacédo bésica da proposta metodoldgica de aperfeicoamento, construida a
partir dos elementos identificados no capitulo anterior como relevantes para a
racionalizacdo do uso da &gua. Finalmente, sdo feitas uma simulacdo da aplicacdo da

proposta e reflexdes acerca dos resultados obtidos.

5.1 Caracterizagdo dos usuarios pagadores prestadores do servico

publico de abastecimento no Estado do Rio de Janeiro

O Estado do Rio de Janeiro conta com um quadro bastante diversificado para a
prestacdo do servico de abastecimento publico. Sdo vinte e sete operadores atuando nos
92 municipios do Estado, sendo que o prestador regional (CEDAE) atua em 64 deles.
Nos demais, a prefeitura presta o servico diretamente em 14 municipios, enquanto

outros 14 sdo atendidos por concessionarias privadas (SNIS, 2012; ANA, 2010a).
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Quanto a cobranca de dominio estadual, sdo quinze prestadores atualmente regulares

quanto ao sistema estadual, identificados na Tabela 12.

Tabela 12: Prestadores do servigo de abastecimento inseridos no sistema de cobranca no Estado do
Rio de Janeiro

Prestadores no Sistema de Cobranga Estadual munlc-l'plos
atendidos
Nome do prestador Sigla n°
Estadual Companhia Estadual de Aguas e Esgotos CEDAE 64
Servigo Autbnomo de Agua e Esgoto de Angra dos Reis SAAE ANGRA DOS REIS 1
Prefeitura Municipal de Comendador Levy Gasparian PMCLG 1
Prefeitura Municipal de Itatiaia PMI 1
Prefeituras ~ Servico Autdnomo de Agua e Esgoto de Barra Mansa SAAE BARRA MANSA 1
Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Trés Rios SAAETRI 1
Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Volta Redonda SAAE-VR 1
Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Casimiro de Abreu SAAE CASIMIRO 1
Concessionaria Aguas do Imperador Al 1
Concessionaria Aguas de Niterdi CAN 1
Concessionaria Aguas de Agulhas Negras CAAN 1
Privados Concessionaria Aguas de Nova Friburgo ANF 1
Concessionaria Aguas do Paraiba CAP 1
Concessionaria Aguas de Juturnaiba CAJ 3
Concessionaria Prolagos PROLAGOS 5
Total 15 84

Fonte: elaborada pela autora a partir de SNIS (2012) e ANA (2010a e 2010b)

Além dos diferentes modelos de prestacdo do servico (diretamente pela prefeitura,
concessao privada ou companhia estadual), identificados por municipio no mapa da
Figura 30, ainda observa-se reflexos do duplo dominio das dguas, com impactos para a
politica de recursos hidricos e seus instrumentos: ha municipios em que as interferéncias
dos servigos de abastecimento séo realizadas em corpos hidricos de dominio da Unido,
outros em corpos hidricos estaduais e ainda aqueles que possuem interferéncias de

ambos os dominios (Figura 31).
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Cobertura dos Operadores do Servigco de Abastecimento Publico
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Figura 30: Natureza dos prestadores do servico de abastecimento atuantes nos municipios do Estado do Rio de Janeiro: concessao privada, prefeituras e CEDAE.
Fonte: elaborada pela autora a partir do SNIS
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Dominialidade das Interferéncias para Abastecimento Publico
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Figura 31: Dominialidade das 4guas captadas para abastecimento publico nos municipios do Estado do Rio de Janeiro.
Fonte: elaborada pela autora a partir do CNARH
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Oito municipios atendidos por servicos municipais de abastecimento de agua
encontram-se em fase de regularizacdo dos seus servigos de saneamento, e por isso ndo
estdo relacionados na Tabela 12 acima®*; trés operadores sdo exclusivamente federais™®:;
e um operador, que ndo atende a sede urbana do municipio, e ndo esta regular quanto a

cobranca estadual®®, também néo consta da relacéo de cobrados estaduais.

Hoje, o setor de saneamento conta com o Sistema Nacional de Saneamento Bésico
(SNIS), desenvolvido pelo Ministério das Cidades, uma importante ferramenta para
mapear, agregar, analisar e divulgar informagdes do setor. Trata-se de um cadastro
anual de prestadores de servicos de saneamento basico, auto declaratério, que vem
ganhando confianca e respeito das companhias que atuam nessa area (MIRANDA,
2006). O sistema ja conta com um historico de 16 anos, sendo o Gltimo diagndstico
divulgado em 2012 com dados relativos ao ano de 2010 (SNIS, 2012; VON SPERLING
E VON SPERLING, 2012; VON SPERLING, 2010).

Cabe observar que dos operadores inseridos no sistema de cobranca estadual, dois ndo
estdo registrados no SNIS, e, portanto, ndo serdo considerados para aplicacdo da
proposta aqui apresentada ¥ : além disso, entre os operadores do servico de
abastecimento atuantes no Estado do Rio de Janeiro, apenas quatro prefeituras ndo se
registraram neste sistema®®. Dentre os operadores que declararam as informacdes ao
SNIS em 2010, sdo atendidos com abastecimento de agua cerca de 14 milhdes de
habitantes (87% da populacdo total do Estado segundo o censo de 2010). Este dado esta
coerente com o levantamento do IBGE (PNAD, 2010), que indica o atendimento com o

servico de agua para 88,1% da populacao do Estado (no Brasil este indice é de 84,4%).

O mapa da Figura 30 e o gréfico da Figura 32 indicam as diferencas entre 0s portes
destes operadores atuantes no Estado, refletindo, em certa medida, a diversidade no

formato de prestacdo dos servigcos de saneamento basico no Brasil.

% Areal, Cachoeira de Macacu, Conceicdo de Macabu, Mendes, Parati, Quatis, Rio da Flores, S&0 José do
Vale do Rio Preto. Dentre estes, quatro ndo responderam ao SNIS: Conceigdo de Macabu, Mendes, Parati
e Quiatis.

% Aguas de Santo Antonio (municipio de Santo Antonio de Padua), Fontes da Serra (municipio de
Guapimirim) e Prefeitura de Porto Real.

% Prefeitura de Valenca

" Municipios de Carmo e Marica
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Volume produzido e populacido atendida pelos operadores do RJ
1,1 milhdo

y 488 C—1Volume Produzido =@ Populacdo total atendida
m

- 300

Volume 1000m3/ano
3
N
1e]
N
&
Milhares de habitantes

- 100

T T T T T T T T T T T - T T
CEDAE CAN SAAE-VR PROLAGOS CAP cAl SAAE BARRA ANF Al CAAN SAAE ANGRA DOS SAAETRI PMI SAAE CASIMIRO PMCLG
MANSA REIS

Figura 32: Caracteristicas dos prestadores do servico de abastecimento publico cobrados no Estado do Rio de Janeiro: volume produzido e populacéo atendida.
Fonte: elaborada pela autora a partir de SNIS (2012)
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O prestador de servico de abastecimento regional, a CEDAE, atende a uma populagéo
de cerca de 11 milhdes de habitantes, o que representa 78,6% do total da populagéo
atendida por entidades regularizadas com este servico no Estado. Todos os demais
prestadores regularizados no estado atendem uma média de 185 mil habitantes, variando
de 8 mil (Prefeitura Municipal de Comendador Levy Gasparian - PMCLG) a 488 mil
habitantes (Concessionaria Aguas do Paraiba - CAP). Os volumes produzidos por cada
operador sdo bastante diferenciados, em funcdo da variacdo da populagédo atendida e dos

valores de consumo médio per capita.

Este conjunto de prestadores do servigco de abastecimento, diversificado tanto com
relacdo ao porte da empresa quanto ao modelo da provisdo do servico, foi utilizado para
a simulacdo da proposta de cobranga conceitual deste trabalho, principalmente por ja
existir a cobranga, permitindo uma avaliagdo mais concreta dos resultados alcangados.
No entanto, € importante ressaltar que se trata de um exercicio teérico, cujo fundamento
conceitual & mais relevante do que os resultados numéricos obtidos com o universo de

usuarios pagadores do setor de saneamento no estado do Rio de Janeiro.

5.2 Proposta de uma nova formulacéo bésica: incorporando elementos

para indugdo ao uso racional em sistemas de abastecimento publico

Como mencionado anteriormente, o aperfeicoamento da cobranca aplicavel aos servigos
de abastecimento publico, proposto neste trabalho, implicaria em mudancas somente na
parcela de captacdo das metodologias em vigor. Apos apresenta-las, rapidamente, tanto
para a metodologia aplicavel para aguas estaduais (Estado do Rio de Janeiro) quanto

para aguas federais (CEIVAP), este item apresenta a proposta de aperfeicoamento.
5.2.1 Metodologia atual de cobranca na parcela captacao
Recordando o descrito no capitulo 3, hd duas metodologias atualmente vigentes no

estado: aquela aplicada para usos em agua estaduais (metodologia RJ) e a aplicada para

usos em aguas federais da bacia do rio Paraiba do Sul (metodologia CEIVAP).
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Ambas as metodologias consideram como base de calculo a vazdo outorgada ou
autorizada pelo 6rgdo gestor, cadastrada no CNARH, e sdo compostas por trés parcelas:

captacdo, consumo e langamento.

Parcela captacdo da metodologia RJ:

(f) Valorcap = Qcap X Ko X PPU

Onde:

Qcap = volume de 4gua captada durante um més (m*/ano);

Ko = multiplicador de preco unitario para captacdo, definido como 0,4 ou igual a

40%;

PPU = Preco Publico Unitario correspondente a cobranca pela captacéo,
consumo e diluicdo de efluentes para cada m? de agua captada (R$/m?3), definido como:
PPU = R$0,02/m®

Parcela captacdo da metodologia CEIVAP:

(9) Valorcap = Qcap X PPUcap X Keap classe

Onde:

Qcap = volume anual de &gua captado, em m*/ano;

PPU¢,p = Preco Publico Unitario para captacéo superficial, em R$/m?, definido
como: PPUg, = R$0,01/m’;

Keap classe= COeficiente que leva em conta a classe de enquadramento do corpo
d“agua no qual se faz a captacdo, estabelecido como 0,9, correspondente a classe

2, por se tratar do uso para abastecimento humano.

Em termos de arrecadacdo da cobranca pelo uso da agua, ressalte-se que ndo ha
diferenca significativa entre as metodologias RJ e CEIVAP no montante total, embora
para 0s usudrios individualmente possa haver diferencas em funcdo da parcela de
lancamento principalmente. No tocante a parcela “captacdo”, objeto deste trabalho, ha

uma diferencga fixa de 12,5% em funcéo da aplicagédo do novo coeficiente Kcyp classe €
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PPU. O valor da CEDAE apresenta uma leve diferenca em fungdo dos dados dos
diversos sistemas por ela operados estarem sendo tratados de forma agregada.

A Tabela 13 apresenta, para cada prestador de servigo, 0s seguintes resultados:
e valor total com metodologia atual do RJ — captacdo, consumo e langcamento de
efluentes (Valorg; atual);
e valor total com metodologia atual do CEIVAP — captacdo, consumo e
lancamento/diluicdo de efluentes (Valorcgivap);
e parcela de captagdo com metodologia RJ (Valorcap ry),

e parcela de captagdo com metodologia CEIVAP (Valorcap ceivar).
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Tabela 13: Valores de cobranca aplicados aos usuarios inseridos no sistema considerando: valor total com metodologia atual do RJ; valor total com metodologia
atual do CEIVAP; parcela de captacdo com metodologias RJ, CEIVAP e proposta.

Diferenca il D'Zi:?,gga
ntr alor
Sigla do prestador Prestador de servico Valorg;,  Valorceae Val%rf;:;\,Ap ValOrep gy CE,VACPap Valores
(R$ano) (R$ano) e Valor (R$ano) (R$/ano) CEIVAP €
R Valorgp s
(%) (%)
SAAE ANGRA DOS REIS Servico Autdnomo de Agua e Esgoto de Angra dos Reis 95.517,01 103.640,80 0,06 64.987,76 73.111,55 0,13
SAAETRI Servico Auténomo de Agua e Esgoto de Trés Rios 116.616,62 122.782,93 0,07 0,00 0,00 0,09
PMCLG Prefeitura Municipal de Comendador Levy Gasparian 13.402,80 14.197,14 0,06 6.060,95 6.818,58 0,13
PMI Prefeitura Municipal dq Itatiaia 59.047,45 62.577,92 -0,08 28.243,72 31.774,19 0,13
Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Casimiro de
SAAE CASIMIRO Abreu 50.009,13 28.720,78 0,05 14.288,31 16.074,39 0,13
SAAE BARRA MANSA  Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Barra Mansa 23.588,65 21.618,17 -0,08 2.805,01 3.155,65 0,13
SAAE-VR Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Volta Redonda 348.699,16 519.648,50 0,49 0,00 0,00
CAAN Aguas das Agulhas Negras 59.951,89 57.536,49 -0,22 23.813,37 26.790,05 0,12
CAN Aguas de Niterdi S/A 20.808,31 19.206,16 -0,05 4.663,13 5.246,02 0,13
ANF Aguas de Nova Friburgo Ltda 510.313,44 395.538,14 -0,25 146.203,05 164.478,43 0,13
Al Aguas do Imperador S/A 163.763,16 156.002,50 0,05 108.407,70 121.958,88
CAP Aguas do Paraiba S/A 55.728,47 65.232,96 0,09 27.370,90 30.792,31 0,13
CAJ Concessionaria Aguas de Juturnaiba S/A 393.259,52 411.617,98 -0,43 152.197,44 171.222,12 0,13
Prolagos S/A - Concessionaria de Servigos Publicos de

PROLAGOS Agua e Esgoto 509.614,33 381.690,38 -0,04 280.382,68 315.430,52 0,13
CEDAE Companhia Estadual de Aguas e Esgotos 20.827.052,90 22.305.428,97 0,17 14.497.517,74 15.769.102,68 0,13

TOTAL 23.247.372,84 24.665.439,82 -0,01 15.356.941,76 16.735.955,37 0,12
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Algumas observagdes acerca das informacgdes constantes desta tabela merecem

destaque:

(i)

(if)

(i)

As diferengas observadas entre os valores considerando as metodologias
atuais do RJ e do CEIVAP para cada operador devem-se mais a parcela
de lancamento/diluicdo do que as parcelas de captacdo e consumo. Isto
porque, no aperfeicoamento da metodologia inicial do CEIVAP, é
considerada a carga organica remanescente, enquanto na metodologia
anterior, em vigor no RJ, é concedido um desconto em fungdo da
eficiéncia do tratamento.

O SAAETRI e 0 SAAE-VR possuem interferéncias estaduais apenas de
lancamento; as captacfes ocorrem em rio federal. Por esta razdo, a
parcela de captacdo aparece zerada, ndo sendo afetada pelo indice
proposto. No entanto, eles foram mantidos na relagdo para comparacéo
entre os coeficientes propostos com os demais prestadores do servico.

O valor calculado com a metodologia do RJ ndo considerou os descontos
permitidos em lei para o setor de saneamento (impostos, tarifa social etc,
conforme descritos no capitulo 3). Tais descontos séo especificos do
Estado, e refletem os acordos que foram necessarios, principalmente no
nivel politico, para a aplicacdo préatica do instrumento. Para a analise da
viabilidade da formulacdo proposta, e comparacdo com os Vvalores
resultantes das demais metodologias, considerou-se o valor cheio da
cobranga, para identificar a sensibilidade do indice em sinalizar

adequadamente o desempenho do prestador.

5.2.2 Proposta de aperfeicoamento metodoldgico

De acordo com o raciocinio desenvolvido nos capitulos anteriores, o potencial da

atuacdo da cobranca ocorreria na incorporacdo de elementos que induzam o uso racional

na parcela da captacdo da metodologia de cobranca. As demais parcelas permaneceriam

inalteradas.

Isto implicaria, para cada operador do servico de abastecimento, a incorporacdo de um

Indice de racionalizacio do uso da agua (Ir) que compreenderia os seguintes elementos:

116



5 PROPOSTA DE APERFEICOAMENTO DA METODOLOGIA DE COBRANCA PARA O SETOR DE
SANEAMENTO NO RIO DE JANEIRO

o Consumo per capita (CPC) — relacionado ao nivel de consumo de agua

tratada pelos consumidores finais

o Perdas de distribuicdo (Pp) — relacionado ao controle operacional dos
sistemas
o Perdas de faturamento (Pg) — relacionado a gestdo interna dos sistemas

Ressalte-se que a parcela “Perdas na producdo — P,” (perdas entre a captagéo no corpo
hidrico e a estacdo de tratamento de &gua) ndo foi considerada nesta proposta de
aperfeicoamento pela impossibilidade de sua aplicacdo pratica. No capitulo anterior
(item 4.4.2) foi evidenciado que este tipo de perda ndo € sequer contabilizada no
balanco hidrico do sistema, ou contabilizada como perda pelo setor de saneamento, real

ou aparente.

indice de racionalizacéo do uso da agua (Ir)

A parcela de captacéo (f) ou (g), das metodologias RJ e CEIVAP respectivamente, seria

multiplicada por um indice que leva em consideracéo os elementos acima.

(h) Valorcap novo = IR X Valorcap

Ir = Kcpe X Ko X Kgs

Onde:
Ir = Indice de racionalizacdo do uso da 4gua para o setor de saneamento;

Kcpe = Coeficiente de Consumo Per Capita ou coeficiente que leva em
consideracdo o consumo per capita da populacdo atendida pelo operador;
Ko = Coeficiente Operacional ou coeficiente que leva em consideracdo o

controle operacional das perdas de distribuicdo do operador;
Kgs = Coeficiente de Gestdo do Sistema ou coeficiente que leva em
consideracdo a gestdo interna de entrada e faturamento de agua dos

sistemas.
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Coeficiente de consumo per capita (Kcpc):

Retomando a discussdo do item 4.4.1, neste trabalho optou-se por considerar o consumo
per capita de &gua tratada como fato gerador de cobranca pelo uso da &gua bruta.
Embora polémica, a op¢do por inserir coeficiente relacionado ao consumo per capita
médio do operador do servico de abastecimento serd tratado de forma conceitual,
considerando a necessidade de atuacdo do sistema de gestdo de recursos hidricos em

situacOes de escassez extrema.

Considerando como referéncia um consumo per capita basico minimo de R, o

coeficiente Kcpc sera calculado em funcdo das seguintes faixas:

1, se CPC<R
l+icz, se R<CPC<2R
Rx10
Kere =1y, CPC se 2R<CPC <3R
2R x1
1+ EPC e cpcs3R
x10

Essas faixas foram estabelecidas em funcdo do percentual desejado para estimular o
operador cujo indice de consumo per capita seja superior ao consumo basico minimo.
Numa primeira faixa de estimulo, se 0 CPC variar entre 0 minimo e o seu dobro, este
percentual varia de 1 a 2%. Se o CPC varia entre o dobro e o triplo do minimo
estabelecido, a penalizacdo fica entre 10 a 15%. Se o CPC maior do que o triplo em
relacio ao minimo estabelecido, a penalizacdo fica na faixa acima dos 30%,

aumentando de acordo com o acréscimo do CPC.

Para fins de simulacdo deste trabalho, optou-se por estipular, para um exercicio teorico,
um consumo béasico minimo de 200 I/hab.dia como sendo o valor de referéncia para

atendimento das necessidades de um usuario individual do servico.

Alguns estudos indicam valores minimos de consumo per capita diarios, a exemplo de
GLEICK (1996), que indica as necessidades basicas diarias variando entre 50 e 100

I/hab.dia, e de WYATT (2010) que afirma ser possivel, com a alocacdo de 100
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I/hab.dia, ampliar a cobertura de metade da populagéo ndo atendida com o servico de

agua potavel no mundo.

Estes valores, no entanto, mostram-se extremamente restritivos para a realidade
brasileira, e por isso optou-se por estabelecer um valor superior (200 I/hab.dia), para
testar o indice proposto aos operadores do servi¢co no estado do Rio de Janeiro, em
funcédo dos indicadores de consumo per capita apresentados (Figura 29 anterior).

Com este valor de referéncia, o coeficiente Kcpe (coeficiente de consumo per capita)
varia dentro das faixas estabelecidas. Para facilitar a visualizacdo da variagdo do

coeficiente para 0 consumo per capita escolhido, foi elaborada a Figura 33 abaixo.

I
I
|
2 4
0 100 200 300 400 500 600 700 800 CPC
litro/(hab.dic)

Figura 33: Faixas de variacdo do Kcpc considerando um consumo per capita minimo de 200
I/(hab.dia)
Fonte: elaborada pela autora

Dessa forma, o operador teria incentivo para diminuir o indice de CPC dentro de uma

mesma faixa, e para mudar de patamar, se aproximando do CPC considerado basico.
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Coeficiente de gestdo operacional (Kp):

Este coeficiente leva em consideracdo as perdas de distribuicdo (reais + aparentes) ou
perdas totais do operador. Foram consideradas faixas de perdas de distribuicdo
inspiradas em TSUTIYA (2004)*®, com algumas faixas adicionais para compor a

proposta conceitual deste trabalho.

Tabela 14: Proposta de faixas de variagdo do coeficiente de gestdo operacional (Ko)

indice de perdas

Ko de distribuigdo
SNIS (%)

0,9 Pp<15
1,0 15<Pp<20
1,05 20<Pp<25
1,1 25 <Pp<30
1,2 30<Pp<35
1,3 35<Pp<40
1,4 Pp> 40

Tomando como base os indices de perdas dos operadores estaduais (Figura 21), cuja
média nacional é de 38,8%, considerou-se, na composicdo do coeficiente para a
cobranga, que perdas menores do que 15% sdo desejaveis, recebendo um desconto de
10% (Pp < 15). Entre 15 e 20%, as perdas séo consideradas admissiveis, e o coeficiente,
neste caso, nao alteraria o valor da cobrancga, sendo igual a 1. Para as demais cinco
faixas, os percentuais variariam de 5 a 40%, incidindo sobre a parcela de captacdo da

cobranca, conforme Tabela 14 acima.

Coeficiente de gestéo dos sistemas (Kgs):

Neste trabalho, entende-se que, para regides com escassez critica de agua, € interesse da
gestdo dos recursos hidricos buscar incentivar a reducdo da parcela de &gua ndo
faturada, por meio da introducdo de elemento relativo a esta variavel na formulacdo da

metodologia de cobranca do setor de saneamento.

% Py < 25% - bom; 25 < Pp < 40% - regular; Pp > 40% - ruim (TSUTIYA, 2004).

120



5 PROPOSTA DE APERFEICOAMENTO DA METODOLOGIA DE COBRANCA PARA O SETOR DE
SANEAMENTO NO RIO DE JANEIRO

No capitulo anterior, ponderou-se que, além das perdas na distribuicdo em si, a
diferenca entre a perda de distribuicdo e de faturamento poderia ser utilizada na base de
calculo da cobranca visando alcancar a empresa que, mesmo com perdas totais em
patamares aceitaveis, apresentem niveis de &gua ndo faturada elevados, em funcdo

principalmente do consumo autorizado ndo faturado.

Por isso, este coeficiente esta relacionado a diferenca observada entre os indices de
perdas de faturamento e de distribuicdo apontadas no SNIS. Se a perda de faturamento
for menor do que a perda de distribui¢do, ndo haveria alteragcdo ao valor da cobranca.
Caso contrério, o coeficiente sinalizaria para o operador a distorcdo observada, em
funcdo da diferenca entre dois indices, como representado abaixo, pela expressao

algébrica e pelo grafico (Figura 34):

1 seP- <P,
K= 1+%, se P. > P,
2:K GS
2n
1
100
- - - - - - - - - - L] - - - - 50 - - - - -
-100 -50 (Ii? . lf]):))o/o

Figura 34: Grafico da variacdo do coeficiente de gestao operacional em funcdo da diferenca entre as
perdas de faturamento e de distribuicéo (Kgs)
Fonte: elaborada pela autora
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Na figura acima, é possivel observar, no lado direito, o incremento do coeficiente para
sistemas em que as perdas de faturamento s&o maiores do que as perdas de distribuigéo.

Caso contrério, o coeficiente ndo alteraria o valor de cobranga.

5.3 Simulacéo da proposta de aperfeicoamento da cobranga do setor de

saneamento do Estado do Rio de Janeiro

Este item dedica-se ao célculo dos coeficientes e do indice propostos no item anterior, e
as aplicacBes aos usudarios pagadores e prestadores do servico de abastecimento publico.
Foram simulados os resultados para as duas metodologias em vigor no estado do Rio de
Janeiro (metodologias RJ e CEIVAP).

5.3.1 Calculo dos coeficientes propostos e do Indice de racionalizagéo ( Iz)

Para a aplicacdo da formulagdo proposta, utilizaremos as informacBes constantes da
Tabela 15 relativas a cada prestador do servico regularizado quanto a cobranca pelo uso

da &4gua de dominio estadual.

Tabela 15:Informacdes requeridas para a formulacéo proposta

Componente Variavel/Indicador Unidade Fonte da informacéo
Base de célculo Vazdo de captacdo — Qcap m°/ano CNARH

Consumo per capita I/(hab.dia) SNIS
Coeficientes Perdas de distribuicdo % SNIS

Perda de faturamento % SNIS

Buscou-se os valores dos indicadores constantes da Tabela 15 para o universo de
usuarios pagadores de aguas estaduais do Estado do Rio de Janeiro (15 empresas de
abastecimento de agua) e calculou-se o valor resultante dos coeficientes bem como o
indice de racionalizacdo obtido. Este conjunto de informacgdes estdo apresentados na

Tabela 16, para cada operador do servico.
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Tabela 16: Indicadores do SNIS e resultados do célculo dos coeficientes e indice de racionalizacéo para cada operador.

Pr CPC Pp
Indice de perdas Consumo médio  Indice de perdas
Sigla do prestador Prestador de servico faturamento per capita de agua na distribuicéo Kepc Ko Kgs Ir
[percentual] [I/hab./dia] [percentual]
(fonte: SNIS) (fonte: SNIS) (fonte: SNIS)
SAAE ANGRA DOS REIS  Servico Auténomo de Agua e Esgoto de
Angra dos Reis 27,94 164,2 34,98 1 1,2 1 1,2
SAAETRI Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de
Trés Rios 33,52 183,9 33,52 1 1,2 1 1,2
PMCLG Prefeitura Municipal de Comendador Levy
Gasparian 65,94 157 63,92 1 14 1,04  1,45656
PMI Prefeitura Municipal de Itatiaia 100 216,4 50,51 1,02164 1,4 1,99  2,84600298
SAAE CASIMIRO Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de
Casimiro de Abreu 10,26 137,9 30,72 1 1,2 1 1,2
SAAE BARRA MANSA  Servigo Autdnomo de Agua e Esgoto de
Barra Mansa 43,39 125,7 52,23 1 1,4 1 14
SAAE-VR Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de
Volta Redonda 38,92 193,1 38,86 1 1,3 1,001 1,30156
CAAN Aguas das Agulhas Negras 28,52 1933 28,53 1 1,1 1 11
CAN Aguas de Niteroi S/A 24,84 205,5 32,27 1,02055 1,2 1 1,22466
ANF Aguas de Nova Friburgo Ltda 14,78 180,4 35,76 1 1,3 1 1,3
Al Aguas do Imperador S/A 26,55 88,2 36,86 1 1,3 1 1,3
CAP Aguas do Paraiba S/A 26,11 1205 26,25 1 11 1 11
CAJ Concessionaria Aguas de Juturnaiba S/A 54,17 120,1 56,43 1 1,4 1 1,4
PROLAGOS Prolagos S/A - Concessionaria de Servigos
Publicos de Agua e Esgoto 16,42 99,6 38,68 1 13 1 1,3
CEDAE Companhia Estadual de Aguas e Esgotos 49,11 259,8 31,23 1,02598 12 1,358 1,67144454

Kcpe = Coeficiente de Consumo Per Capita para valor de referéncia (R) igual a 200 I/hab.dia

Ko = Coeficiente Operacional, que leva em consideracéo o indicador de perdas de distribui¢cdo

Kgs = Coeficiente de Gestdo do Sistema, que leva em consideracéo a diferencga entre as perdas de faturamento e de distribuigéo
Iz = indice de racionalizagéo proposto para o setor de saneamento, calculado por meio do produto: Kepe X Ko X Kgs
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Na tabela acima, é possivel observar o efeito de estimulo de aplicacdo do indice de
racionalizacdo sobre os usuérios, em funcéo dos fatos geradores de cobranca.

e Em termos relativos, o usuario mais impactado é a Prefeitura de Itatiaia

(PMI), com um acréscimo, relativo ao indice de racionalizacdo, de 185%
a parcela de captagdo da cobranca. Todos os coeficientes deste operador
contribuem para este resultado (Kcpc = 1,04; Ko = 1,4; Kgs = 1,99).

e O segundo prestador de servico mais impactado foi a CEDAE, empresa

estadual de abastecimento de &gua. Isto se deve principalmente aos
coeficientes relacionados as perdas de distribuicdo e de faturamento (Ko
= 1,2 e Kgs = 1,36)

e Em outro extremo, as concessionarias Aquas do Paraiba e Aguas das

Aqulhas Negras teriam os menores indices de racionalizacdo a incidir

sobre a parcela de captacdo. As perdas totais destes operadores estdo

numa faixa em que serdo oneradas em 10% (28,53 e 26,25%
respectivamente). O coeficiente de gestdo do sistema (Kgs) dos dois
operadores € igual a 1, sem alterar o valor de cobranca, porque a perda de

faturamento é menor ou igual a perda de agua total do sistema.

Para maior facilidade de compreensdo, apresenta-se 0s resultados dos valores de I,
obtidos na Tabela 16, na forma grafica e em ordem decrescente de impacto sobre 0s

prestadores do servico de abastecimento publico.
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Indice de Racionalizagdo (Ig)
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1
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Figura 35: indice de racionalizacéo proposto, calculado para os operadores do servigo de agua do
Rio de Janeiro

A PMI, cujos indicadores de perda de faturamento, perda de distribui¢cdo e consumo per
capita eram os mais desfavoraveis nas faixas estabelecidas na simulacdo, tem a parcela

de captacdo da cobranga incrementada em 185%.

A CEDAE, devido aos indicadores perda de faturamento e de distribuicao, fica onerada

em 67% sobre a parcela de captacao.

No outro extremo, dois operadores teriam os menores indices de oneracdo na parcela de
captacdo, de 10%. Numa faixa intermediaria de desempenho, 0s acréscimos percentuais

variam de 20 a 46% na parcela de captacdo da cobranca.

Cabe recordar que o coeficiente relacionado ao consumo per capita levou em
consideracdo um valor de referéncia de 200 I/hab.dia. Este valor pode ser arbitrado em
funcdo das caracteristicas regionais, e dos objetivos pretendidos no estimulo ao uso
mais racional de agua em sistemas de abastecimento. Ressalte-se ainda o carater
polémico deste indicador como fato gerador de cobranca, conforme ressaltado no

capitulo anterior.
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Com o objetivo de verificar o impacto no resultado final (indice de Racionalizaco — Ig)
em funcdo de outros valores minimos de consumo per capita, foi refeita a simulacéo
anterior. Para tanto, calculou-se o coeficiente relacionado ao consumo per capita, (Kcpc)
para diferentes valores minimos de referéncia (Tabela 17), que foi em seguida utilizado
no calculo do Indice de Racionaliza¢io — IR (Tabela 18).

Tabela 17: Coeficiente relacionado ao consumo per capita para diferentes valores minimos de
referéncia.

Kepe Kepe Kepe Kepe Kepe

Sigla do prestador R=100 R=120 R=140 R=160 R=180

PMI 1,1082  1,02164 1,02164 1,02164 1,02164
CEDAE 1,1299 1,1299 1,02598 1,02598 1,02598
PMCLG 1,0157 1,0157 1,0157 1 1
SAAE BARRA MANSA 1,01257  1,01257 1 1 1
CAJ 1,01201  1,01201 1 1 1
CAN 1,10275  1,02055 1,02055 1,02055 1,02055
SAAE-VR 1,01931  1,01931 1,01931 1,01931 1,01931
ANF 1,01804  1,01804 1,01804 1,01804 1,01804
Al 1 1 1 1 1
PROLAGOS 1 1 1 1 1
SAAETRI 1,01839  1,01839 1,01839 1,01839 1,01839
SAAE ANGRA DOS REIS 1,01642  1,01642 1,01642 1,01642 1
SAAE CASIMIRO 1,01379  1,01379 1 1 1
CAAN 1,01933  1,01933 1,01933 1,01933 1,01933
CAP 1,01205  1,01205 1 1 1
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Tabela 18: Célculo do indice de racionalizagao proposto para diferentes valores minimos de
CONSUMO per capita.

Ir Ir Ir Ir Ir

Sigla do prestador Kepe Kepe Kepe Kepe Kcpe
R=100 R=120 R=140 R=160 R=180
PMI 1,822312998 1,6799746 1,6799746 1,6799746 1,6799746
CEDAE 1,33192612 1,33192612  1,209425224  1,209425224  1,209425224
PMCLG 1,139838854  1,139838854  1,139838854 1,12222 1,12222
SAAE BARRA MANSA 1,113827 1,113827 1,1 1,1 1,1
CAJ 1,113211 1,113211 1,1 1,1 1,1
CAN 1,10275 1,02055 1,02055 1,02055 1,02055
SAAE-VR 1,050519234  1,050519234  1,050519234  1,050519234  1,050519234
ANF 1,0485812 1,0485812 1,0485812 1,0485812 1,0485812
Al 1,03 1,03 1,03 1,03 1,03
PROLAGOS 1,03 1,03 1,03 1,03 1,03
SAAETRI 1,01839 1,01839 1,01839 1,01839 1,01839
SAAE ANGRA DOS REIS 1,01642 1,01642 1,01642 1,01642 1
SAAE CASIMIRO 1,01379 1,01379 1 1 1
CAAN 0,9683635 0,9683635 0,9683635 0,9683635 0,9683635
CAP 0,9614475 0,9614475 0,95 0,95 0,95

Observa-se que, a medida que o valor minimo de referéncia para 0 consumo per capita
aumenta, como era esperado, menos usuarios seriam impactados pelo coeficiente
relacionado a este indicador (Kcpc), tendo portanto menor interferéncia sobre o valor de
cobranca. Este exercicio buscou sobretudo registrar que o coeficiente Kcpc é sensivel a
mudan¢a na “linha de corte”, que foi arbitrariamente fixada em 200l/hab.dia na

simulacao deste trabalho.

Entretanto, deve-se reconhecer que a adocdo do indicador consumo per capita em
metodologias de cobranca pode suscitar questionamentos acerca do papel da gestdo de
recursos hidricos e do “grau de liberdade” para interferir num setor usudrio. Por isso,
optou-se por utilizar um valor de referéncia relativamente alto para a média brasileira

(1591/hab.dia), e permitir a discussao conceitual em torno de sua pertinéncia.

Em resumo, pode-se concluir que o indice Iz apresenta sensibilidade para
diferenciar os operadores que devem ser mais estimulados para promover o uso
racional da agua. Ou seja, 0 indice construido a partir da composicdo dos indicadores

selecionados, atende, em tese, aos objetivos deste trabalho.
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A préxima secdo iré4 verificar o impacto financeiro deste coeficiente sobre 0s usuérios-

pagadores, objeto da préxima secao.

5.3.2 Célculo da cobranca da parcela relativa ao “Indice de racionalizacdo” (Ir) e

comparagao de seus impactos sobre as cobrancgas atuais

Utilizando-se do valor minimo de referéncia de consumo per capita de 200 I/hab.dia,
simulou-se os novos valores de cobranca para 0 mesmo universo de usuarios-pagadores
(prestadores de servico de abastecimento utilizando aguas estaduais), considerando-se
as metodologias atualmente vigentes do Rio de Janeiro (RJ e CEIVAP), e 0 seu

aperfeicoamento com a aplicacdo do indice de racionalizacdo a cada uma.

A aplicacdo do indicador as parcelas de captacdo das metodologias permite vizualizar o
impacto financeiro sobre cada prestador do servico de abastecimento. Dois operadores
ndo seriam afetados pois as captacdes sdo de dominialidade federal (SAAETRI e
SAAE-VR).

Nas tabelas apresentadas nas paginas seguintes, verificamos, com mais detalhes, as
diferencas entre as parcelas de captagdo das metodologias CEIVAP e RJ (Valoreap ceivap
e Valorepr;) € propostas (Valorep novo) para cada uma delas, em ordem decrescente do

indice de Racionalizagio - Ir.

Em termos absolutos, a CEDAE é o usuario mais impactado. Considerando todos os
seus sistemas/empreendimentos operados no Estado, o acréscimo relativo ao Ig, na
parcela de captagéo, seria de R$10,6 milhdes, considerando a metodologia CEIVAP
(Tabela 19), e de R$9,7 milhdes, considerando a metodologia RJ (Tabela 20). Este
montante é o mais significativo do universo selecionado de empresas de abastecimento

(usuarios de aguas estaduais), atingindo 97% do valor total de incremento devido ao Ig.

A Prefeitura Municipal de Itatiaia — PMI teria um impacto financeiro de 58 mil com a
metodologia CEIVAP e de 52 mil com a metodologia RJ. Vale lembrar que este é o
usuario mais impactado pela nova cobranca (maior Ig, igual a 185% sobre a parcela de

captacao).

Os demais usuarios apresentam acréscimos que variam de R$ 94 mil/R$84 mil (Valor
cap cetvap/Valor cap gy para o usuario PROLAGOS) a R$1,2 mil/R$1,0 mil (Valor cap
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ceivap/Valor cprypara o usuario Aguas de Niter6i). Isto reitera a magnitude da CEDAE
para o sistema de cobranca fluminense, justamente a empresa operadora na regido de
maior escassez hidrica do Estado fluminense, na Regido Metropolitana do Rio de

Janeiro.
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Tabela 19: Valor da parcela de captacao considerando a metodologia CEIVAP antes e apds a aplicacdo do indice de racionalizagdo para o setor de saneamento, em
ordem decrescente de I

Sigla do prestador

Prestador de servi¢co

Valorc, ceivap

Val OF cap ceivap novo

Diferenca entre os
valores Ceivap e

(R$/ano) (R$/ano) novo
(R$/ano)
PMI Prefeitura Municipal de Itatiaia 2,846002981 31.774,19 90.429,43 58.655,24
CEDAE Companhia Estadual de Aguas e Esgotos 1,671444538 15.769.102,68 26.357.180,54 10.588.077,86
PMCLG Prefeitura Municipal de Comendador Levy Gasparian 1,45656 6.818,58 9.931,67 3.113,09
SAAE BARRA MANSA Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Barra Mansa 1,4 3.155,65 4.41791 1.262,26
CAJ Concessionaria Aguas de Juturnaiba S/A 1,4 171.222,12 239.710,97 68.488,85
SAAE-VR Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Volta Redonda 1,30156 0,00 0,00 0,00
ANF Aguas de Nova Friburgo Ltda 1,3 164.478,43 213.821,96 49.343,53
Al Aguas do Imperador S/A 1,3 121.958,88 158.546,54 36.587,66
PROLAGOS Prolagos S/A - Concessionaria de Servigos Pablicos de Agua e 1,3 315.430,52 410.059,68 94.629,16
Esgoto

CAN Ag%as de Niter6i S/A 1,22466 5.246,02 6.424,60 1.178,57
SAAE ANGRA DOS REIS Servico Auténomo de Agua e Esgoto de Angra dos Reis 1,2 73.111,55 87.733,86 14.622,31
SAAETRI Servico Auténomo de Agua e Esgoto de Trés Rios 1,2 0,00 0,00 0,00
SAAE CASIMIRO Servico Auténomo de Agua e Esgoto de Casimiro de Abreu 1,2 16.074,39 19.289,27 3.214,88
CAAN Aguas das Agulhas Negras 1,1 26.790,05 29.469,05 2.679,00
CAP Aguas do Paraiba S/A 1,1 30.792,31 33.871,54 3.079,23

TOTAL 16.735.955,37 27.660.887,02 10.924.931,65
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Tabela 20: Valor da parcela de captacao considerando a metodologia RJ antes e apds a aplicacdo do indice de racionalizacdo para o setor de saneamento, em ordem
decrescente de Ir

Diferenca entre os

Sigla do prestador Prestador de servico Ig V(ﬂg';;‘é;” Val(‘géaa‘l’ﬁé)""“’ valores RJ e novo
(R$/ano)
PMI Prefeitura Municipal de Itatiaia 2,846002981 28.243,72 80.381,72 52.138,00
CEDAE Companhia Estadual de Aguas e Esgotos 1,671444538 14.497.517,74 24.231.796,84 9.734.279,10
PMCLG Prefeitura Municipal de Comendador Levy Gasparian 1,45656 6.060,95 8.828,14 2.767,19
SAAE BARRA MANSA Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Barra Mansa 1,4 2.805,01 3.927,01 1.122,00
CAJ Concessionaria Aguas de Juturnaiba S/A 1,4 152.197,44 213.076,42 60.878,98
SAAE-VR Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Volta Redonda 1,30156 0,00 0,00 0,00
ANF Aguas de Nova Friburgo Ltda 1,3 146.203,05 190.063,97 43.860,92
Al Aguas do Imperador S/A 1,3 108.407,70 140.930,01 32.522,31
PROLAGOS Prolagos S/A - Concessionéria de Servicos Publicos de Agua e 1,3 280.382,68 364.497,48 84.114,80
Esgoto

CAN Ag%as de Niter6i S/A 1,22466 4.663,13 5.710,75 1.047,62
SAAE ANGRA DOS REIS Servico Auténomo de Agua e Esgoto de Angra dos Reis 1,2 64.987,76 77.985,31 12.997,55
SAAETRI Servico Auténomo de Agua e Esgoto de Trés Rios 1,2 0,00 0,00 0,00
SAAE CASIMIRO Servico Auténomo de Agua e Esgoto de Casimiro de Abreu 1,2 14.288,31 17.145,97 2.857,66
CAAN Aguas das Agulhas Negras 1,1 23.813,37 26.194,71 2.381,34
CAP Aguas do Paraiba S/A 1,1 27.370,90 30.107,99 2.737,09

TOTAL 15.356.941,76 25.390.646,31 10.033.704,55
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As tabelas apresentadas nas paginas a seguir (Tabela 21 e Tabela 22) indicam as
contribuicdes aos valores de cobranga devidos a cada coeficiente, para cada prestador
do servico, segundo a ordem decrescente do Ig. Os valores obtidos sinalizam quais
indicadores tem mais peso para o indice final do usuario. Indica também qual ou quais
indicadores devem ser objeto de atencdo visando o uso racional da agua. Em resumo, a
participagdo de cada coeficiente na composicdo do indice de racionalizacdo Ir indica a
fragilidade, ou, ao contrario, o ponto forte do prestador do servico com relacdo aos
indicadores aqui selecionados.

A CEDAE , em funcdo dos valores absolutos de cobranga mais elevados do que os
demais usuarios pagadores, € quem mais contribui para o acréscimo de arrecadagdo
devido a aplicacdo do novo indice de racionalizacdo (Ig). Na composicédo do seu indice,
a contribuicdo é devida aos coeficientes de gestdo do sistema (Kgs), ligado a perda de
faturamento, e ao coeficiente operacional (Ko).

O Coeficiente de Gestdo do Sistema, que considera perdas de distribuicdo e de
faturamento, deu resultado superior a 1 (um) somente para trés operadores: (CEDAE,
PMI e PMCLG). Isso significa que estes trés usuarios tém uma perda de faturamento
superior a perda de distribuicdo. Importa ainda ressaltar que o incremento relativo a este
coeficiente, sobre a arrecadacdo total considerando os trés coeficientes, é significativo,
sobretudo pela contribui¢do da parcela da CEDAE. Uma explicacdo provavel sobre a
magnitude do valor atribuido a Cedae pode ser de ordem metodoldgica, pois este passou
a contabilizar como consumo autorizado ndo faturado, no ambito do SNIS, o que antes

era considerado perda aparente.
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Tabela 21: Diferencas de valores entre as parcelas de captacdo RJ e novo relativos a cada coeficiente.

Diferenca entre os

Valor relativo ao

Valor relativo

Valor relativo

Sigla do prestador Prestador de servico Ir valores RJ e novo Kepc ao Ko ao Kgs
(R$/ano) (R$/ano) (R$/ano) (R$/ano)
PMI Prefeitura Municipal de Itatiaia 2,846002981 52.138,00 611,19 11.297,49 27.955,64
CEDAE Companhia Estadual de Aguas e Esgotos 1,671444538 9.734.279,10 376.64551  2.899.503,55 5.184.312,34
PMCLG Prefeitura Municipal de Comendador Levy Gasparian 1,45656 2.767,19 0,00 2.424,38 244,86
SAAE BARRA MANSA Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Barra Mansa 1,4 1.122,00 0,00 1.122,00 0,00
CAJ Concessionaria Aguas de Juturnaiba S/A 1,4 60.878,98 0,00 60.878,98 0,00
SAAE-VR Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Volta Redonda 1,30156 0,00 0,00 0,00 0,00
ANF Aguas de Nova Friburgo Ltda 1,3 43.860,92 0,00 43.860,92 0,00
Al Aguas do Imperador S/A 1,3 32.522,31 0,00 32.522,31 0,00
PROLAGOS Prolagos S/A - Concessionaria de Servigos Pablicos de
Agua e Esgoto 13 84.114,80 0,00 84.114,80 0,00
CAN Aguas de Niterdi S/A 1,22466 1.047,62 95,83 932,63 0,00
SAAE ANGRA DOS REIS  Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Angra dos Reis 1,2 12.997,55 0,00 12.997,55 0,00
SAAETRI Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Trés Rios 1,2 0,00 0,00 0,00 0,00
SAAE CASIMIRO Servico Auténomo de Agua e Esgoto de Casimiro de
Abreu 12 2.857,66 0,00 2.857,66 0,00
CAAN Aguas das Agulhas Negras 11 2.381,34 0,00 2.381,34 0,00
CAP Aguas do Paraiba S/A 11 2.737,09 0,00 2.737,09 0,00
TOTAL 10.033.704,55 377.352,53 3.157.630,69 5.212.512,84
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Tabela 22: Diferencas de valores entre as parcelas de captacdo CEIVAP e novo relativos a cada coeficiente.

Diferenca entre

. Valor relativoao Valor relativo  Valor relativo
os valores Ceivap

Sigla do prestador Prestador de servico Ig & NOVO Kepc ao Ko ao Kgs
(R$/ano) (R$/ano) (R$/ano) (R$/ano)
PMI Prefeitura Municipal de Itatiaia 2,846002981 58.655,24 687,59 12.709,68 31.450,09
CEDAE Companhia Estadual de Aguas e Esgotos 1,671444538 10.588.077,86 409.681,29  3.153.820,54  5.639.031,12
PMCLG Prefeitura Municipal de Comendador Levy Gasparian 1,45656 3.113,09 0,00 2.72743 275,47
SAAE BARRA MANSA  Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Barra Mansa 1,4 1.262,26 0,00 1.262,26 0,00
CAJ Concessionaria Aguas de Juturnaiba S/A 1,4 68.488,85 0,00 68.488,85 0,00
SAAE-VR Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Volta Redonda 1,30156 0,00 0,00 0,00 0,00
ANF Aguas de Nova Friburgo Ltda 1,3 49.343,53 0,00 49.343,53 0,00
Al Aguas do Imperador S/A 1,3 36.587,66 0,00 36.587,66 0,00
PROLAGOS Prolagos S/A - Concessionaria de Servigos Pablicos de
Agua e Esgoto 13 94.629,16 0,00 94.629,16 0,00
CAN Aguas de Niterdi S/A 1,22466 1.178,57 107,81 1.049,20 0,00
SAAE ANGRA DOS REIS  Servigo Autébnomo de Agua e Esgoto de Angra dos Reis 1,2 14.622,31 0,00 14.622,31 0,00
SAAETRI Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Trés Rios 1,2 0,00 0,00 0,00 0,00
SAAE CASIMIRO Servico Auténomo de Agua e Esgoto de Casimiro de
Abreu 1,2 3.214,88 0,00 3.214,88 0,00
CAAN Aguas das Agulhas Negras 1,1 2.679,00 0,00 2.679,00 0,00
CApP Aguas do Paraiba S/A 1,1 3.079,23 0,00 3.079,23 0,00
TOTAL 10.924.931,65 410.476,69  3.44421373  5.670.756,68

134



5 PROPOSTA DE APERFEICOAMENTO DA METODOLOGIA DE COBRANCA PARA O SETOR DE
SANEAMENTO NO RIO DE JANEIRO

E importante registrar que se trata de um exercicio tedrico, onde a quest&o principal é a
discussdo conceitual em torno do incentivo aos usuérios de recursos hidricos para
melhorar a sua eficiéncia sobre os aspectos identificados. Nesse sentido, 0 repasse dos
custos da cobranca ao consumidor final deve ser rediscutido, embora a area de gestdo
dos recursos hidricos ndo tenha, isoladamente, governabilidade sobre este fator.

O repasse ao consumidor final da parcela de captacdo, na sua rediscussdo inclusive
quanto a legislacdo pertinente, deveria levar em consideracdo a responsabilidade do
conjunto dos usuarios do servico. Dessa forma, os custos adicionais em funcdo do
consumo per capita elevado deveria ser compartilhado entre a empresa e o0s

consumidores.

Ja os custos relativos as perdas do sistema (coeficiente operacional - Kop), e de
faturamento (coeficiente de gestdo do sistema - Kgs), deveriam ser de inteira
responsabilidade do prestador do servico, evitando o0 seu repasse integral a tarifa

cobrada pela empresa.

Os valores adicionais arrecadados com a aplicacdo do indice de racionalizagdo do setor
de saneamento poderiam compor um fundo para fomentar projetos ou agdes estruturais
e ndo estruturais de incentivo ao uso racional: tanto por parte do operador — manutengéo
das estruturas, introducdo de medicdo individualizada nas unidades atendidas,
investimentos em deteccdo de vazamentos na rede, entre outras; quanto como por parte
do usuario do servico — campanhas de conscientizacdo, incentivos a instalacdo de
equipamentos que utilizam menos agua, reaproveitamento de aguas servidas e captacédo

de &gua da chuva, etc.
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Esta tese de doutorado teve como objetivo geral propor um aperfeicoamento da
metodologia de cobranca pelo uso da agua bruta, em vigor no Estado do Rio de Janeiro,
de modo a incorporar elementos de incentivo a racionalizagdo do uso dos recursos

hidricos pelo setor de saneamento basico.

O setor de saneamento basico, restrito neste trabalho aos servigcos de abastecimento
publico e esgotamento sanitario, foi definido como objeto central da pesquisa por duas
razdes principais: € 0 maior usuario pagador do Estado do Rio de Janeiro, representando
cerca de 90% do total arrecadado; e por ser sabidamente um setor que devera fazer
grandes esforcos de racionalizagdo do uso da agua, em termos de quantidade e
sobretudo de qualidade da agua. Os servicos de saneamento basico no Brasil apresentam
médias de perdas e de consumo per capita consideradas elevadas, ao mesmo tempo em

que parte consideravel do esgoto urbano esta por ser coletado e tratado.

A cobranca pelo uso da agua é o instrumento econdmico previsto na Politica de
Recursos Hidricos instituida pelas leis das aguas, que vem sendo implantado
gradualmente em bacias hidrograficas brasileiras, com o respaldo da Lei federal
9.433/97 e leis estaduais correlatas. Alem da cobranca de rios federais em quatro bacias
hidrogréficas, somente quatro estados brasileiros conseguiram aplicar este instrumento:
Ceara e Rio de Janeiro (em todo o estado); Sdo Paulo e Minas Gerais (em algumas
bacias). O Estado do Rio de Janeiro implementou a cobranca de aguas estaduais em
2004, em todo o territorio fluminense, mas somente em 2009 o setor de saneamento

aderiu plenamente ao sistema.
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A adocéo da cobranga no contexto brasileiro, em conjunto com outros instrumentos de
gestdo, pode ser entendida como resposta a crescente e continua escassez quali-
quantitativa das aguas, através da incorporacdo de principios de valoracdo econdmica

que inclui, em seus objetivos especificos, o incentivo a racionalizacdo do uso da agua.

Importa retomar aqui a discussao sobre o0 alcance da gestao de recursos hidricos sobre o
setor usuario saneamento basico. A cobranca pelo uso de recursos hidricos € um
instrumento aplicavel ao usuario da agua bruta, e ndo ao usuario do servico de
abastecimento (consumidor final). No entanto, dois aspectos devem ser inicialmente
resgatados e ressaltados: (i) a gestdo dos recursos hidricos atua na esfera regulatoria
ambiental, sob uma perspectiva de transversalidade, enquanto a prestacdo dos servicos
de saneamento estd sob a égide da regulacédo setorial; (ii) os efeitos da prestacdo dos
servicos de abastecimento e de esgotamento sanitario sobre a bacia hidrografica séo
sentidos a jusante e a montante, em maior ou menor grau, extrapolando o limite
municipal de atendimento dos servicos, 0 que justifica uma maior atuagcdo de

organismos gestores regionais ou estaduais.

Portanto, a opinido aparentemente estabelecida de que o sistema de gestdo de recursos
hidricos ndo pode intervir sobre questfes do setor de saneamento envolvendo perdas e
faturamento, por exemplo, € questionado nesta tese. Considera-se defensavel que o setor
de recursos hidricos intervenha, ainda que indiretamente, em regides caracterizadas por
escassez critica de agua, como € o caso da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. O
principio de que o abastecimento humano € prioritario na legislacéo de recursos hidricos
ndo confere aos usuarios o direito de utilizar a agua de forma irracional ou perdularia,
conflitando com outras finalidades de uso tal como a irrigacéo, inddstria ou geracao de

energia.

Partiu-se, portanto, do pressuposto de que a atual metodologia de cobranca pode
incorporar elementos sinalizadores da racionalizacdo do uso da &gua junto a este setor,
sobretudo onde a escassez critica de agua ja € realidade, a exemplo da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro. E importante notar que se trata de uma pesquisa
aplicada, que ndo considerou no seu desenvolvimento conceitos da economia de

recursos hidricos, objeto de inimeros trabalhos nacionais e sobretudo internacionais.
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Os resultados da pesquisa indicaram, em primeiro lugar, os limites de aplicacdo do
instrumento da cobranca sob a 6tica da racionalizagdo do uso da agua no Estado do Rio

de Janeiro, do ponto de vista qualitativo, junto aos servi¢cos de esgotamento sanitério.

A racionalizacdo do uso em termos de qualidade, hoje, envolveria muito mais a
capacidade de ampliagcdo de sistemas de coleta e tratamento de esgotos, estimado em
torno de R$120 bilhGes no Brasil (PMSS, 2008); no Estado do Rio de Janeiro, o
investimento necessario € da ordem de R$8 bilhGes até 2018, para atingir a meta de 80%
coleta e tratamento em todo o estado®®. Mesmo que a cobranca de lancamento/diluicdo
de efluentes fosse ampliada de forma significativa, hoje resumida ao parametro poluidor
DBO, dificilmente induziria & modificacdo do comportamento do poluidor-pagador do
Estado. Da mesma forma, dificilmente os recursos arrecadados alcancariam um
montante capaz de alavancar investimentos de porte em coleta e tratamento de esgoto,
através dos comités de bacia. Concluiu-se, assim, que a atual cobranca pelo uso dos
recursos hidricos apresenta baixo ou nenhum potencial indutor ao uso racional junto aos
servicos de esgotamento sanitario no Estado. Estes foram entdo excluidos da proposta

metodologica de aperfeicoamento da cobranca.

E importante frisar, no entanto, que ndo é possivel generalizar essa conclusio para
outras experiéncias; a cobranca é um instrumento com potencial de induzir os usuarios
de recursos hidricos a racionalizacdo do uso da agua, como demonstraram diversos
estudos nacionais e internacionais. A forma como ela foi implementada no Brasil, e no
Estado do Rio de Janeiro, em particular, reduziram sobremaneira esta capacidade do
instrumento, sobretudo em funcdo dos baixos valores praticados e das concessGes aos

segmentos usuarios impactados, especialmente o setor de esgotamento sanitario.

Para os aspectos de quantidade de agua identificou-se a possibilidade da cobranca ser
um elemento sinalizador da necessidade de racionalizacdo do uso da agua, junto aos
servicos publicos de abastecimento. Estes apresentam médias elevadas de perdas e de
consumo per capita, no Brasil e no Estado do Rio de Janeiro, e os critérios de cobranca
atualmente em vigor ndao possuem nenhum mecanismo de incentivo a reducdo desses

indices.

39 http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=330838
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Este trabalho de tese identificou a possibilidade de atuacdo da cobrangca como
sinalizador da necessaria racionalizacdo do uso da &gua: (i) por meio do incentivo a
diminuicdo das perdas na provisdo do servico publico de abastecimento; e (ii) na
introducdo de elemento de estimulo ao prestador visando o uso mais racional da agua

tratada pelos usuarios do servico.

As perdas reais e aparentes de sistemas de abastecimento publico sdo relevantes para a
gestdo dos recursos hidricos em bacias hidrogréaficas saturadas, seja por demanda
excessiva ou por escassez natural; a sua adequada mensuracdo representa valiosa
contribuicdo para a introducdo deste fator as metodologias de cobranca pelo uso da

agua.

Uma formulagdo da cobranca que busque estimular o uso racional deve ser capaz de
incorporar os dois tipos de perdas abordados (reais e aparentes), de modo a incentivar o

prestador ineficiente ou, inversamente, premiar aquele com bom desempenho.

Um outro tipo de perda, a perda de faturamento, também foi identificada como tendo
potencial de incentivar o uso racional para servi¢os de abastecimento, pois no Brasil, e
no Estado do Rio de Janeiro, a parcela de consumo autorizado ndo faturado mostrou-se
significativa; as perdas aparentes que ndo incorporam este tipo de situacdo sdo

detectadas nas perdas de faturamento.

Um terceiro elemento identificado como fato potencial gerador de cobranca pode ser
considerado controverso e encontrar divergéncias entre especialistas das areas de
recursos hidricos e de saneamento: 0 consumo per capita de agua tratada pela populacéo
atendida pelo sistema de abastecimento. Apesar da polémica envolvendo o grau de
liberdade da gestdo de recursos hidricos sobre esta variavel, este trabalho assume a sua
incorporacdo a metodologias de cobranca como um sinalizador, ao operador do servico,
de que, em regides de escassez, a agua tratada ndo deve ser utilizada de forma
perdularia pelo usuario final do servico, sem entrar no mérito da sustentabilidade

financeira do prestador.

O mecanismo de incentivo proposto foi construido e incorporado a metodologia por
meio da aplicacdo, diretamente sobre a parcela da captacdo, de um indice de

Racionaliza¢do do Uso da Agua (Iz) compreendendo os seguintes elementos:
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o Perdas de distribuicdo (Pp) — compreende as perdas reais e as perdas
aparentes, fatores de grande relevancia para a anélise do uso racional da
agua por parte do prestador do servico;

o Perdas de faturamento (Pg) — volume de &gua distribuido e nao faturado,
inclusive consumo autorizado ndo faturado. Em regibes com indices
criticos de escassez de agua, entendeu-se ser pertinente incentivar a
reducdo da parcela de &gua ndo faturada;

o Consumo per capita (CPC) — consumo de &gua tratada pelos
consumidores finais. Partiu-se do pressuposto que consumos per capita
muito acima dos valores tipicos identificados na literatura, ou
considerados excessivos para situacbes de escassez hidrica em
determinada bacia hidrografica, podem constituir uma variavel a ser

incorporada em metodologias de cobranca pelo uso da agua.

Tendo como universo o conjunto das empresas de abastecimento, usuarias pagadoras da
cobranca pelo uso de aguas do Estado do Rio de Janeiro, o indice Ig calculado
apresentou sensibilidade na diferenciacdo de operadores que devem fazer mais esforgos
na promocdo do uso racional da agua. Pode-se, portanto, concluir que o indice
construido a partir da composicao dos trés indicadores atende, em tese, aos objetivos

desta pesquisa.

No entanto, para que a cobranca instituida a partir desse coeficiente tenha um efeito real
de sinalizacdo da importancia do uso racional da agua, foi preciso verificar o impacto

financeiro sobre os usuarios-pagadores.

Com excecdo da CEDAE, o impacto sobre a arrecadacao foi relativamente baixo para a
grande maioria dos usuarios, sobretudo em fungédo do baixo valor de cobranca atual para
a parcela de captacdo sobre a qual incide o indice de Racionalizagio (Ir). Mesmo para
um Ig mais significativo, que variou entre 10% a 185%, o valor financeiro permaneceu

baixo.

Em funcdo dos limites estabelecidos para os coeficientes selecionados, no resultado
global do Ig, 0 coeficiente Kcpe (cOnsumo per capita) representou aproximadamente 4%

do acréscimo total a parcela de cobranca, enquanto os coeficientes Kgs (relacionado ao
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faturamento) e Ko (relacionado as perdas totais), contribuem com quase a totalidade do
impacto a parcela de cobranca, pelos valores atribuidos as faixas de perdas.

Em suma, entende-se, neste trabalho, que o consumo per capita de agua tratada pode ser
objeto de interesse na alocacdo de agua em regibes de escassez critica. Consumos per
capita muito acima dos valores tipicos identificados na literatura, ou considerados
excessivos em situagdes de escassez severa de agua, podem constituir uma variavel a ser

incorporada em metodologias de cobranca pelo uso da agua.

Importa ressaltar que tal proposi¢do suscita controvérsias nos setores especializados de
recursos hidricos e saneamento, sobretudo pela “interferéncia” que o sistema de
recursos hidricos teria sobre o “processo produtivo” da prestacdo do servigo. Alguns
argumentam que nao se deve imputar ao setor de saneamento uma agao que impactaria a
sua performance financeira e iria de encontro a esséncia de sua atividade. Ja outros
sustentam que tais medidas sdo perfeitamente justificaveis em situacOes de escassez

extrema de agua.

Portanto, optou-se, neste trabalho de pesquisa, por considerar este mecanismo indutor
de racionalizacdo da &gua tratada, junto ao consumidor final, restrito a regides de
extrema escassez hidrica. Trata-se de um exercicio tedrico que, para ser aplicado,
deveria levar em consideracdo a dimensdo do equilibrio financeiro da prestadora do

servico de agua.

Recomenda-se outros exercicios de simulacdo para fins de complementacdo e

aperfeicoamento da proposta de tese aqui desenvolvida, a saber:

e Estudo e incorporacdo de fato gerador de cobranca relacionado as perdas na
producdo (Pp): a perda de agua na fase de producdo pode ser significativa para a
gestdo dos recursos hidricos, e ndo ser devidamente valorizada pelo prestador do
servico. Esta parcela ndo é sequer contabilizada no balanco hidrico do sistema,
ou como perda pelo setor de saneamento, real ou aparente, pois esta é definida
com base na agua produzida. Dependendo de fatores como a distancia entre a

captacdo e a ETA, a utilizacdo de parcela da dgua para lavagem dos filtros, entre
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outros usos proprios do operador do servico de abastecimento, esta tipologia de
perda pode tornar-se significativa em regides caracterizadas por escassez hidrica.
Realizagdo de simulagbes com outros valores limites e faixas de perdas: 0s
resultados apresentados foram fruto do estabelecimento de valores arbitrarios
para os limites de consumo per capita e para o estabelecimento das faixas e
percentuais de perdas de distribuicdo. Sugere-se a realizacdo de simulagdes com
a variacao dos limites estipulados neste trabalho, com um universo ampliado de

usuarios prestadores do servico de abastecimento.

Por fim, algumas recomendacGes devem ser igualmente feitas ao Sistema de Gestéo de

Recursos Hidricos no Estado do Rio de Janeiro:

A proposta desenvolvida é particularmente adequada para regides caracterizadas
por escassez hidrica, onde a gestao de recursos hidricos deve se preocupar com 0
uso “irracional” dos servicos publicos de abastecimento. Sua aplicacdo €
recomendada, portanto, a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, que ja sofre
as consequéncias de conflitos em funcdo de escassez e tem cobranca implantada
desde 2004.

Recomenda-se também a revisdo da metodologia e valores de cobranga, com, no
minimo, a atualizacdo dos valores, que estdo ha dez anos sem correcdo, 0 que
tornaria a proposta atual muito mais significativa.

Os valores arrecadados devido a incidéncia do Ir poderiam compor um fundo
especifico para fomentar acdes estruturais e ndo estruturais de incentivo ao uso
racional da agua. Recomenda-se, ainda, destinar os recursos adicionais obtidos a
partir da aplicacdo do indice proposto para financiar acdes de racionalizacao;
com o0s resultados obtidos nesta tese (acréscimo de cerca de R$10 milhdes
anuais a arrecadacdo atual no Estado do Rio de Janeiro) seria possivel
intensificar programas de reducdo de perdas no Estado do Rio de Janeiro, por
exemplo, que encontram-se ainda em estigios “embrionarios”, mesmo que a
demanda de investimentos seja muito superior.

Dos indicadores que compdem o Ig, 0s acréscimos de valores devidos aos
coeficientes Kgs (perdas de distribuicdo e de faturamento) e Ko (perdas de
distribuicdo) néo deveriam ser repassados aos consumidores, para o alcance do

efeito indutor aos servigos de agua.
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e O acréscimo devido ao consumo per capita poderia ser repassado para 0S
usuarios do servigo, nos casos de valores considerados elevados em situacfes
especificas. E necessario recordar, porém, o eventual conflito de uma medida

dessa natureza com a logica propria do setor de saneamento.
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