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Resumo — 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 regides
densamente urbanizadas, caracterizadas por escassez hidrica, o setor de saneamento basico se
sobressai como usuéario de recursos hidricos, sobretudo em situacfes de médias elevadas de perdas e
de alto consumo per capita. Tendo como objeto de estudo o setor de saneamento basico, este artigo
analisa o potencial de atuacdo da cobranca como sinalizador da necesséria racionalizacdo do uso da
agua no Estado do Rio de Janeiro. A metodologia atualmente em vigor pode ser aperfeicoada de
modo a incorporar elementos de incentivo ao uso racional dos recursos hidricos pelo setor de
saneamento: (i) por meio da diminuicdo das perdas na provisdo do servico puablico de
abastecimento; e (ii) na introducdo de elemento de estimulo ao prestador visando o0 uso mais
racional da &gua tratada pelos usuarios do servi¢co. Quanto ao esgotamento sanitario, concluiu-se
que a cobranca pela diluicdo/lancamento 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,
critérios e valores de cobranca praticados.
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SPECIFICITIES AND CHALLENGES OF BULK WATER CHARGES IN
THE SANITATION SECTOR IN RIO DE JANEIRO STATE, BRAZIL

Abstract — 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 high consumption per capita. Considering the sanitation sector of the state of Rio
de Janeiro as the study object, this article examines the improvement of the currently used
methodology for charging bulk water use, so as to include mechanisms that encourage a rational use
of water resources by the sanitation sector: (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
noticed 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 inducer
of rational water use if the current methodology, criteria and values are kept the same.
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1- INTRODUCAO

Este artigo é baseado no trabalho de ACSELRAD (2013), e analisa a aplicacdo da cobranga
pelo uso da &gua bruta a um setor usuario essencial em bacias hidrogréaficas urbanas: o setor de
saneamento basico®. Em especial, procurou-se investigar de que forma o instrumento econdmico da
politica de recursos hidricos pode contribuir para o incentivo ao uso racional da agua pelos
prestadores dos servigos de abastecimento e de esgotamento sanitario no Estado do Rio de Janeiro,
Brasil.

O setor de saneamento possui particularidades que envolvem aspectos técnicos, politicos,
institucionais e regulatérios, que devem ser identificados e adequadamente analisados para
investigar de que forma a Politica de Recursos Hidricos, particularmente o seu instrumento
econdmico, pode ser mais eficaz quanto ao objetivo de indu¢do ao uso racional da &gua pelas
empresas prestadoras dos servigos de saneamento basico.

2 — A COBRANCA PELO USO DA AGUA BRUTA NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

No Brasil, o instrumento de cobrancga pelo uso da agua estd 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, Sdo Paulo e Minas Gerais.

Atualmente, apenas o Ceara (1996) e o Rio de Janeiro (2004) implementaram a cobranca de
aguas estaduais em todo o seu territério. Em S&o Paulo e Minas Gerais a cobranca é efetivamente
implantada em algumas bacias.

A experiéncia de implantacdo da cobranca pelo uso da agua no Estado do Rio de Janeiro €
singular: ele foi pioneiro ao aprovar a cobranca para usos em rios estaduais da bacia do rio Paraiba
do Sul em territério fluminense, posteriormente estendida pelo legislativo estadual para todo o
Estado, (ACSELRAD et al, 2009).

Embora a cobranca tenha sido iniciada em 2004, apenas a partir de 2008 a arrecadacédo
comegou a ser expressiva para o fortalecimento das entidades do sistema estadual, notadamente os
comités de bacia. Hoje, estas entidades contam com uma receita anual mais de dez vezes maior no
Fundo Estadual de Recursos Hidricos (FUNDRHI) do que na fase inicial da cobranca, passando de
menos de R$3 milhdes anuais de 2004 a 2007 para quase R$32 milhdes em 2012.

A despeito das polémicas e tensdes suscitadas inicialmente pela forma de implantacdo da
cobranca “de cima para baixo” pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro, o assunto parece ter sido
superado na medida em que o Estado avangou na estruturacdo do modelo de gestdo e na criacdo de
comités de bacia (o Estado possui 9 comités instalados, de um total de 10 Regibes Hidrogréficas) e
estruturacdo das entidades delegatérias com funcdes de Agéncia de Agua.

A metodologia implementada para usos em aguas de dominio estadual foi a adotada pelo
CEIVAP na fase inicial da cobranca para usos federais na bacia do Paraiba do Sul (2003 a 2006). A
partir de 2007, nova metodologia de cobranga passou a vigorar para usos em aguas federais na
bacia, com alguns aperfeicoamentos relativamente aquela implementada originalmente. Com isso, 0
Estado passou a ter duas metodologias de cobranca aplicadas no seu territorio (ACSELRAD et al,
2009)

A metodologia implementada no Estado é composta por trés parcelas: a primeira parcela da
base de célculo corresponde ao volume captado no manancial, a segunda ao volume efetivamente

* Neste trabalho restrito aos servicos de 4gua e esgoto.
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consumido, e a terceira ao despejo de efluentes no corpo receptor. O uso qualitativo é caracterizado
através da vazdo efluente, independente da carga de DBO nela presente, adotadas pelos principios
de simplicidade e aplicabilidade. Da mesma forma, o preco publico unitario (PPU) unitario foi
definido como R$ 0,02/m?, e ndo sofreu reajuste até os dias atuais.

A cobranca do setor de saneamento constituiu-se em processo delicado. Inicialmente, grande
parte dos usuérios do setor ficou inadimplente com a cobranca estadual (ACSELRAD et al, 2009).
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, 0os Comités de Bacia, 0 6rgdo gestor de recursos hidricos e o Conselho Estadual de
Recursos Hidricos para resolver a inadimpléncia do setor perante o sistema.

Mesmo com o mérito da resolucdo do impasse com o setor de saneamento, 0S critérios
adotados eliminaram qualquer possibilidade de incentivo & racionalizagdo do uso da agua pelos
prestadores dos servigos de saneamento. A permissdo explicita de efetuar o reequilibrio econémico-
financeiro dos custos da cobranca significou, na pratica, a autorizagdo para repassar aos USUArios
dos servicos, por meio da tarifa, os valores integrais de cobranca calculados para o prestador.

Embutir a cobranca pelo uso da dgua 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 usuério de recursos hidricos é
aquele que detém a devida outorga de direito de uso, com as condicdes estabelecidas pelo poder
publico. Os consumidores finais sdo usuarios dos servigcos publicos de abastecimento de agua
tratada, ndo sendo classificados como usuarios pagadores de recursos hidricos.

3 — O SETOR DE SANEAMENTO COMO USUARIO-PAGADOR DE RECURSOS
HIDRICOS

Esta secdo objetiva circunscrever o potencial de atuacdo da politica de recursos hidricos
sobre o setor de saneamento quanto a racionalizacdo do uso da &gua através da cobranca pelo uso
dos recursos hidricos.

A discussdo sobre até onde a politica de recursos hidricos pode “interferir” em setores
usuarios de agua bruta (saneamento, hidroeletricidade, irrigacdo, etc.) ndo é pacifica e suscita, por
vezes, polémicas, ainda ndo superadas. No caso especifico do setor de saneamento, os objetivos da
prestacdo do servico e da gestdo de recursos hidricos podem ser conflitantes, sobretudo em regibes
com escassez de agua. As propostas apresentadas neste trabalho se inscrevem neste universo e
poderdo, portanto, reacender este debate.

As empresas prestadoras dos servicos de saneamento basico, enquanto usuarios de recursos
hidricos, podem ser caracterizadas de duas formas distintas:

e usudrios “captadores/consumidores” de dgua bruta na prestagdo do servigo de abastecimento
de &gua potavel; e

e usuarios “lancadores/diluidores” de efluentes domésticos na prestagdo do servico de
coleta/tratamento/disposicdo final dos esgotos gerados.

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 dgua para este setor
deve ser analisado tanto em termos de quantidade como de qualidade de agua.
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3.1 Caracteristicas da prestacéo de servi¢gos de saneamento bésico

Alguns atributos dos servigcos de saneamento séo especialmente relevantes para a gestéo de
recursos hidricos. Sua consideracdo é necessaria a identificacdo de pontos de convergéncia ou de
potenciais conflitos na proposicéo de novas metodologias de cobranca pelo uso da agua bruta.

A Lei de Saneamento (Lei 11.445/2007) ndo logrou estabelecer um Sistema com entidades e
funcbes definidas nem delimitou com clareza atribuicGes 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 fungGes estabelecidas.

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 bésico, de servigo publico, envolve
um grau de dualidade na sua provisdo: por um lado, ha a dimensédo de servico publico, essencial, e
direito universal; e por outro o seu contraponto como atividade econémica.

Algumas caracteristicas da prestacdo dos servigos de abastecimento e esgotamento conferem
ao setor particularidades quando visto sob a ética de usuario de recursos hidricos, a saber: bem
publico impuro; servigo publico; monopolio natural; atividade econdmica; titularidade do poder
concedente; atividade passivel de regulagdo. 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 (ACSELRAD, 2013).

Conforme destacado pela autora, tais atributos facilitam — ou, ao contrario, podem conflitar
com — o objetivo de incentivar o uso racional da agua pelos prestadores de servigos. As principais
conclusdes sdo apresentadas na se¢do a seguir.

3.2 O potencial de atuacédo da cobranca como instrumento indutor ao uso racional da agua no
setor de saneamento basico

As formas de interferéncia direta das atividades envolvidas na prestacdo 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.

Os conceitos relacionados a racionalizacdo do uso da agua junto ao setor de saneamento
apresentam-se de maneira vaga e imprecisa na literatura. A sua conceituacéo e aplicacdo pratica foi
livremente construida a partir de revisdo bibliografica sobre a gestdo de servicos de saneamento no
Brasil e no exterior (ACSELRAD, 2013).

Foram identificados quatro aspectos relacionados aos servi¢cos de abastecimento publico que
sdo fundamentais para iniciativas de racionalizacdo do uso da &gua: utilizacdo da agua com a
finalidade de uso e demanda prevista no uso autorizado/outorgado; producdo de agua tratada
compativel com o volume de agua bruta captada no corpo hidrico; distribuicdo de agua tratada
compativel com o volume produzido na ETA; e volume faturado compativel com o volume
produzido.

Do ponto de vista quantitativo, 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
servico de abastecimento publico.

Para a delimitacdo do conceito de uso racional na prestacdo do servico de esgotamento
sanitario, considerou-se a necessidade de atendimento dos seguintes requisitos:

I.  maximizagdo dos indices de coleta e tratamento dos efluentes sanitérios; e
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Il. lancamento de efluentes ou vazdo de diluicdo requerida compativel com o
enquadramento do trecho do corpo d’agua.

A racionalizacdo do uso em sua vertente qualitativa requer antes de tudo uma politica de
saneamento concreta, adequadamente aplicada a logica territorial das bacias hidrogréficas,
conforme preconizado na Lei de Saneamento.

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 préprios das prestadoras dos servicos. No Estado do Rio de Janeiro,
em particular, em funcdo dos baixos valores 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 servigo acerca de investimentos em coleta e tratamento de
esgoto.

3.3 Identificacdo de fatos geradores de cobranca sob a 6tica da racionalizacdo para servicos
publicos de abastecimento

A gestdo de recursos hidricos tem potencial para induzir o uso mais racional da dgua no
setor de saneamento por meio da cobranca pelo uso da &gua, atuando especificamente sobre as
perdas em sistemas de abastecimento e o uso “irracional” por parte dos usudrios do servigo.

Os fatos geradores de cobranca foram divididos em:

() Perdas na producéo (Pp): entre a captacdo no corpo hidrico e a ETA

(i) Perdas na distribuicao (Pd): entre a ETA e a distribuicdo aos consumidores finais
(iii) Perdas de faturamento (Pf): entre a ETA e o faturamento aos consumidores finais
(iv) Consumo per capita da populacéo atendida (CPC)

Ressalte-se que o fator Pp ndo foi considerado na proposta de aperfeicoamento, pois este
tipo de perda ndo € sequer contabilizado no balanco hidrico de sistemas de abastecimento, ou como
perda pelo setor de saneamento, real ou aparente.

A proposta de aperfeicoamento da metodologia de cobranca levou em consideragéo os fatos
geradores perdas de agua tratada e consumo per capita da populacéo atendida, de modo a incorporar
elementos de estimulo ao uso mais racional por prestadores do servico de abastecimento.

3.4 Introducéo de indice de Racionalizacio do uso da agua

O potencial da atuacdo da cobranca ocorre na incorporacdo de elementos que induzam o uso
racional na parcela da captacdo da metodologia de cobranca. As demais parcelas permaneceriam
inalteradas.

Isto implica, para cada operador do servico de abastecimento, a incorporacdo de um Indice
de racionalizacdo do uso da agua (Igr) que compreende os seguintes elementos:

e Consumo per capita (CPC) — relacionado ao nivel de consumo de agua tratada pelos
consumidores finais

e Perdas de distribui¢do (Pp) — relacionado ao controle operacional dos sistemas

e Perdas de faturamento (Pg) — relacionado a gestdo interna dos sistemas
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Ir = Kepe X Ko X Kes 1)
Onde:
Ir= indice de racionalizagdo do uso da 4gua para o setor de saneamento;

Kcpe = Coeficiente de Consumo Per Capita que considera 0 consumo per capita da
populacéo atendida pelo operador;

Ko= Coeficiente Operacional que considera o controle operacional das perdas de
distribuicdo do operador;

Kgs=  Coeficiente de Gestdo do Sistema que leva considera a gestdo interna de entrada
e faturamento de agua dos sistemas.

Coeficiente de consumo per capita (Kcpc):

Embora possa suscitar polémica, a opc¢do por inserir coeficiente relacionado ao consumo per
capita medio do operador do servico de abastecimento sera tratado de forma conceitual,
considerando a necessidade de atuacdo do sistema de gestdo de recursos hidricos em situagdes de
escassez extrema.

Considerando como referéncia um consumo per capita basico minimo R, o coeficiente Kcpc
é calculado em funcéo das seguintes faixas:

1, seCPC<R
2
+CPCZ,SeR<CPCS2R ()
Rx10
Kee= 1+ CPC
2Rx10

CPC
1+
Rx10

, se 2R<CPC <3R

, se CPC >3R

Para fins de simulacgéo, foi considerado um consumo basico minimo R = 200 I/hab.dia como
valor de referéncia para atendimento das necessidades de um usuario individual do servigo.

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.

Coeficiente de gestio operacional (Ko):

Este coeficiente leva em consideracao as perdas totais de distribuicdo (reais + aparentes) 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 1: Proposta de faixas de variagdo do coeficiente de gestdo operacional (Ko)

Ko indice de perdas de distribuicio (%)
0,9 Po<15

1,0 15<Pp<20

1,05 20<Pp<25

11 25<Pp<30

1,2 30 <Pp<35

1,3 35<Pp<40

1,4 Pp>40

5 Py < 25% - bom; 25 < Pp < 40% - regular; Pp > 40% - ruim (TSUTIYA, 2004).
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Coeficiente de gestdo dos sistemas (Kgs):

Além das perdas na distribuicdo, foi utilizada a diferenca entre a perda de distribuicdo e de
faturamento na base de célculo da cobranc¢a visando alcancar a empresa que, mesmo com perdas
totais em patamares aceitaveis, apresentem niveis de &gua ndo faturada elevados, em fungéo
principalmente do consumo autorizado nédo faturado.

Por isso, este coeficiente esté relacionado & diferenca observada entre os indices de perdas
de faturamento e de distribuicdo. Se a perda de faturamento for menor do que a perda de
distribuicdo, ndo haveria alteracdo ao valor da cobranca. Caso contrario, o coeficiente sinalizaria
para o operador a distor¢do observada, em funcdo da diferenca entre dois indices.

1, seP.<P, @)
K= 1+LF5_0PD ,seP.>P,

Verifica-se o incremento do coeficiente para sistemas em que as perdas de faturamento sao
maiores do que as perdas de distribuicdo. Caso contrario, o coeficiente ndo alteraria o valor de
cobranca.

3.5 Aspectos a serem destacados

Uma formulacdo da cobranca que busque estimular o uso racional deve ser capaz de
incorporar as perdas totais (reais e aparentes), de modo a incentivar o prestador ineficiente a
melhorar ou, inversamente, premiar aquele com bom desempenho.

Foram identificados como potenciais fatos geradores de cobranca as perdas totais de
distribuicdo (reais + aparentes) e de faturamento. Esta Ultima justifica-se tendo em vista que 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.

Entendeu-se, também, que o consumo per capita de agua tratada é variavel de interesse em
regibes de escassez critica. Consumos per capita muito acima dos valores tipicos identificados na
literatura, ou considerados excessivos em situacGes 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 prestag¢ao do servigo, impactando o desempenho financeiro.

Portanto, optou-se, neste trabalho, por considerar este mecanismo indutor de racionalizacéo
da 4gua tratada junto ao consumidor final, restrito a regides de extrema escassez hidrica. Trata-se de
um exercicio teérico que, para ser aplicado, deveria levar em consideracdo a dimensdo do equilibrio
financeiro da prestadora do servico de gua.

4 — CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho partiu do pressuposto de que a atual metodologia de cobranga em vigor no
Estado do Rio de Janeiro pode incorporar elementos sinalizadores da racionalizacdo do uso da agua
junto ao setor de saneamento basico, sobretudo onde a escassez critica de dgua ja é realidade, a
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exemplo da Regido Metropolitana.

Entretanto, em decorréncia da forma como a cobranca foi aplicada no Estado, aliada as
caracteristicas do setor de saneamento como usudrio de recursos hidricos, o potencial do
instrumento enquanto sinalizador da necessaria racionalizacdo do uso da &gua reside no servico
publico de abastecimento. Quanto ao esgotamento sanitério, a cobranca pela dilui¢cdo/langcamento de
efluentes tem baixo ou nenhum potencial de tornar-se sinalizador do uso racional da &gua no
Estado, em funcdo da metodologia e critérios de cobranca atualmente em vigor.

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 &gua, 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 concessdes aos segmentos usuarios impactados, especialmente o
setor de esgotamento sanitario.

Foi identificada a possibilidade de atuacdo da cobranga como sinalizadora da necessaria
racionalizagdo 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
0 uso mais racional da agua tratada pelos usuarios do servico.

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 cobran¢ca como um
sinalizador, ao operador do servico, de que, em regides de escassez, a agua tratada ndo deve ser
utilizada de forma perdularia pelo usuério final do servi¢o, sem entrar no merito da sustentabilidade
financeira do prestador.
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