CAPITULO 32

PPPS EM AGUAS, SANEAMENTO E RESIDUOS

Sintese:

- O setor do ambiente, englobando nesta analise os subsetores de dguas, sanea-
mento e residuos, acompanha a tendéncia mundial, nas tltimas décadas, de
aumentar a participacao e envolvimento do setor privado na provisao, finan-
ciamento e gestdo dessas infraestruturas e servigos.

- Os modelos de PPPs utilizados nesse setor foram muito diversos. Apesar de
o modelo preponderante ter sido os das PPPs contratuais, nomeadamente
(contratos de concessao), foram também utilizados modelos de PPPs
institucionais (empresas mistas) para introduzir a participacao do setor privado
na prestagao de servigos de agua.

- E possivel resumir as principais alternativas para os governos fornecerem servicos
de 4gua para a populacao da seguinte forma:

- operar diretamente o servigo;
- vender os ativos (ou empresa) a um investidor privado (privatizacao total);
- desenvolvimento de PPPs.

- Os modelos de provisao in house sao bastante comuns no setor da dgua. O setor
publico assume o controlo completo sobre o servico e os ativos e é o principal
responsavel pela administragdo e operagao didrias do sistema de agua e/ou
saneamento. A provisao in house pode ser materializada em varios modelos
diferentes (.., empresas publicas, departamento municipal, etc.).

- Os casos de privatizagao, ou aliena¢do, sao mais raros e representam, como
mencionado anteriormente, a transferéncia total de propriedade para uma
entidade privada.

- Os contratos de concessao representam um nivel mais aprofundado de envol-
vimento do setor privado. Nos termos de um contrato de concessao, um par-
ceiro privado é responsavel pela prestacao total de servicos de dgua (e/ou de
saneamento) numa determinada area geografica.
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Desenvolvimento do tema:

Introducao

O uso de PPPs nos dominios da dgua, saneamento e residuos registou um
significativo crescimento nas tltimas décadas. Os governos (locais, regionais ou centrais)
utilizaram o modelo de PPP para garantir a provisao de servicos de agua, promovendo
o desenvolvimento de infraestruturas e ultrapassando as restricdes orgamentais.
Os modelos utilizados foram muito distintos, como se discutira neste capitulo, mas
procuraram de forma comum, atingir objetivos, como aumentar a cobertura dos servigos,
melhorar a eficiéncia e a qualidade, reduzir os investimentos necessarios, e garantir que
a prossecucao desses objetivos nao colocava em causa os objetivos orcamentais, quer da
administragao central quer dos niveis subnacionais.

Todavia, os resultados apresentaram tanto aspetos muito positivos como aspetos
mais negativos (Andrade et al., 2018). Pretende-se, neste capitulo, descrever a evolugao
da participagdo privada na provisao dessas infraestruturas e servigos, clarificar os
modelos alternativos existentes, analisar o caso particular das concessdes, apresentar
os elementos contratuais mais particulares desses projetos, e refletir sobre as vantagens
e desvantagens da utilizacdo do modelo de PPP nesse setor.

Como referido, as experiéncias nesse dominio sdo varias e, como tal, serdo usados
alguns exemplos (casos de estudo internacionais) para ilustrar alguns aspetos apre-
sentados e discutidos ao longo do texto.

O setor do ambiente, englobando nesta analise os subsetores de aguas, saneamento
e residuos, acompanha a tendéncia mundial, nas ultimas décadas, de aumentar a
participagao e envolvimento do setor privado na provisao, financiamento e gestao dessas
infraestruturas e servigos. Os principios enunciados para justificar esse envolvimento
foram a procura de eficiéncia produtiva, melhoria da qualidade de servigo, capacidade
de financiar grandes investimentos ou mesmo aspetos mais ideologicos relacionados com
a abertura ao mercado de setores tradicionalmente operados e geridos diretamente pelo
Estado, ou indiretamente através de empresas por este detidas (Hart, 1988; Marques,
2008; Pinheiro et al., 2016).

Na realidade, embora um pequeno nimero de paises opte pelo modelo de total
privatizagao, isto €, alteragao definitiva do modelo de propriedade, de que sao exemplos
os casos de Inglaterra ou Pais de Gales e, embora parcialmente, o Chile, a esmagadora
maioria dos paises utiliza o modelo de PPPs, que, tal como ja referido, representa um
passo intermédio entre a total privatizacao e gestao totalmente publica (Marques, 2008).

Mas os modelos de PPPs utilizados nesse setor foram muito diversos. Apesar de
o modelo preponderante ter sido o das PPPs contratuais, nomeadamente (contratos de
concessao), foram também utilizados modelos de PPPs institucionais (empresas mistas)
para introduzir a participagao do setor privado na prestagao de servicos de agua.

O universo das PPPs no setor das aguas, saneamento e residuos, comporta uma
grande variedade de modelos de negdcios e estruturas contratuais, com beneficios e
fragilidades particulares. Por isso, é importante ser cauteloso ao discutir PPPs nesse
setor das dguas, uma vez que o objeto da discussdo e, sobretudo, o contexto particular
em que sao desenvolvidos podem ser totalmente diferentes, conduzindo a analises e
conclusoes distintas.
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Modelos para gestao de infraestruturas/servigos de dgua, saneamento e
residuos

Sendo as PPPs um modelo de contratacdo publica, importa clarificar quais sdo as
alternativas, isto é, que modelos podem ser utilizados na gestao dos servicos de aguas,
saneamento e residuos.

E possivel resumir as principais alternativas para os governos fornecerem servios
de dgua para a populacgao da seguinte forma:

- operar diretamente o servigo: isso pode ser realizado sob diferentes modelos

(por exemplo, provisao in-house) e a relagdo com o setor privado é limitada a
contratagao dos servigos necessarios para executar essa atividade (por exemplo,
obras ou equipamentos); o setor puiblico mantém a responsabilidade de gestao
e operacional e interage diretamente com os clientes;

- vender os ativos (ou empresa) a um investidor privado (privatizagao total): € o
caso da “privatizagao total”, em que a venda é ilimitada no tempo, e o papel do
sector publico fica restrito a regulamentacao; ha poucos exemplos de privatizagao
total em todo 0o mundo, com excecdo do Reino Unido, Chile e EUA; a relagdo com
os clientes ¢é feita somente através da empresa privada, e o papel da entidade
publica é exclusivamente o de regulagao;

- desenvolvimento de PPPs: um parceiro privado tera a responsabilidade de gerir
0s servigos, e, se aplicavel, construir as infraestruturas necessarias a realizagao do
servigo, embora as modalidades de PPPs possam ser varias e com caracteristicas
distintas, como referido anteriormente; esta relacao € limitada no tempo (por
exemplo, 30 ou 40 anos); no caso de concessoes, € estabelecido um contrato entre
as partes; a relagdo com os clientes € feita pela concessionadria, e o setor ptblico
mantém um papel de regulagdo e monitorizacao dos contratos de concessao.

Value for Money

Cada uma dessas trés categorias pode englobar uma ampla variedade de confi-
guracoes. A selecao do melhor modelo de compras deve ser feita analisando o Value
for Money (VEM), tal como discutido no capitulo 8. A solugao em PPP pode oferecer
uma boa relagdo custo-beneficio, se permitir melhores servi¢os e/ou um prego menor.
Essa analise é extremamente complexa no caso dos sistemas de 4gua e saneamento. No
caso de sistemas existentes que passam a ser geridos pelos privados, ¢ facil saber os
custos reais da prestagao do servigo e estimar custos e receitas no futuro com um nivel
de seguranca relativamente alto. Por outro lado, para projetos greenfield, por exemplo,
a construcao de raiz de um sistema de abastecimento de agua, a tarefa é bastante mais
complexa, ja que nao existe histérico de informagao quer ao nivel dos custos que ao nivel
das receitas (embora tal possa ser mitigado por benchmark com projetos similares ou com
algum grau de comparacdo). Essas analises estdo sujeitas a elevados riscos e, portanto,
sao frequentemente alvo de criticas, uma vez que € dificil prever com precisao custos e
receitas, particularmente para projetos greenfield.

No entanto, essas andlises fornecem uma base técnica e quantitativa para evitar
uma discussao excessivamente politica sobre o papel do setor ptblico versus privado,
embora, no final, essa discussao politica nao possa ser totalmente dissociada da decisao
de desenvolver PPPs. Os estudos ajudam a suportar as decisoes.
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A obtengao de VM em projetos PPP na area das dguas, saneamento e residuos nao
€ apenas um principio tedrico, mas esta diretamente ligado a capacidade de transferir
efetivamente o risco para o parceiro privado (Thomé et al., 2016). O setor privado pode
alcangar niveis mais altos de desempenho apenas se tiver os incentivos adequados,
através da transferéncia de risco (Nisar, 2007; Cruz e Marques, 2013a).

Acessibilidade fisica e econOmica

O desenvolvimento de PPPs nos servigos de dgua e saneamento ¢ uma parte
integrante de uma politica mais ampla para fornecer acesso a agua, nao apenas do ponto
de vista ‘fisico’ (por exemplo, existéncia de uma rede de dgua), mas também atendendo
a qualidade da agua, servico e as questdes de acessibilidade econémica. Sendo o acesso a
dgua uma condicao fundamental no desenvolvimento humano, e garantida a existéncia
e bom funcionamento das infraestruturas que garantem o acesso fisico a agua, importa
garantir que o prego nao seja uma barreira, ou pelo menos, nao o é para consumos
minimos compativeis com um limiar aceitavel de qualidade de vida. O prego da agua
tem, obviamente, uma importante funcao reguladora da procura, através da utilizagao
de escaldes de prego. Isto é, deve evitar o desperdicio desse bem escasso, particularmente
em paises ou regides com baixos niveis de recursos hidricos, mas nao deve constituir
uma barreira para consumos relativamente baixos (Sawkins e Dickie, 2005).

Assegurar o0 acesso a servigos de dgua ou saneamento é uma responsabilidade final
dos governos (Marrewijk et al., 2008), e € uma acao crucial na agenda global internacional
de hoje. Os servigos de dgua e saneamento estao entre os servi¢cos mais basicos para
fornecer as populagdes (Leoneti, 2011). Em 2010, o acesso a agua e ao saneamento foi
classificado como um direito humano pela Resolugdo 64/292 das Nagdes Unidas.'

Modelos de PPPs

Como temos visto ao longo deste livro, as fronteiras do que €, ou ndo é uma PPP
nem sempre sao claras e em muitos paises e instituigdes é possivel encontrar classificagdes
contraditdrias. O que parece ter algum consenso é que, nos modelos de PPPs, o setor
privado precisa incorporar um nivel significativo de risco (Choi et al., 2010). Por exemplo,
considerando um projeto de abastecimento de dgua, o risco de consumo é um dos mais

! Acesso a agua e saneamento — Um direito humano
“1. Reconhece o direito a agua potavel e saneamento segura e limpa como direito humano essencial para o pleno
desfrute da vida e de todos os direitos humanos.
2. Exorta os Estados e organizagdes internacionais a fornecer recursos financeiros, capacita¢ao e transferéncia de
tecnologia, por meio de assisténcia internacional e cooperagao, especialmente aos paises em desenvolvimento,
a fim de ampliar os esforcos para fornecer agua potavel segura, limpa, acessivel e acessivel; saneamento para
todos.
3. Acolhe com satisfagao a decisdao do Conselho de Direitos Humanos de solicitar que o perito independente
sobre as obrigagdes de direitos humanos relacionados ao acesso a agua potavel e ao saneamento submeta
um relatério anual a Assembleia Geral 13 e incentiva-a a continuar trabalhando em todos os aspetos de seu
mandato. e, em consulta com todas as agéncias, fundos e programas pertinentes das Nagdes Unidas, incluir
em seu relatorio a Assembleia, em sua sexagésima sexta sessao, os principais desafios relacionados a realizagao
do direito humano a dgua potavel e saneamento segura e limpa. e seu impacto na consecugao dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio”.
Citado na resolugao adotada pela Assembleia Geral em 28 de julho de 2010 64/292
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importantes, senao mesmo o mais relevante, mas, em muitas concessoes de agua, esse
risco € altamente mitigado, com o governo fornecendo garantias de receita para garantir
um fluxo de caixa mais previsivel, e assim tornar o projeto menos arriscado e mais
atrativo para o sector privado. Essas garantias sao atribuidas por meio de um sistema de
bandas, semelhante ao existente nas concessoes rodovidrias, que garante, por exemplo,
que se o consumo for 20% abaixo do estimado, o concessionario tem direito a reposicao
do equilibrio econémico-financeiro.

A Figura 1 apresenta uma visao geral de varios modelos de provisao no setor
das aguas, identificando a area para o que podem ser classificados como modelos PPP.
O esquema representa duas variaveis principais — nivel de controlo sobre o servigo e
nivel de controlo sobre ativos — e para cada variavel assume uma variagao entre controlo
publico e controlo privado.

Os modelos de provisao in house sao bastante comuns no setor da agua. O setor
publico assume o controlo completo sobre o servigo e os ativos, e é o principal responsavel
pela administragao e operacao didrias do sistema de agua e/ou saneamento. A provisao
in house pode ser materializada em varios modelos diferentes. O governo pode gerir o
sistema através de empresas publicas criadas especificamente para a gestdo do sistema
de agua, ou pode fazé-lo através de um departamento municipal (ou regional) integrado
na estrutura organica do governo.

Os “contratos de servigo”, ou outsourcing, sao contratos nos quais o setor privado
é responsavel por fornecer ou gerir determinados subsistemas do sistema de agua, por
exemplo, um contrato de manutengao para bombas de agua ou estagdes elevatorias.
O setor privado ndo assume nenhum risco comercial, juridico ou financeiro, apenas o
risco associado a prestagao do servigo sob condi¢des e padrdes pré-determinados pela
autoridade contratante (a empresa ptiblica ou o departamento governamental).
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Figura 1 — Exemplos de modelos de PPP no setor da agua

Contrato de gestao

Privado

Q
Q
) Provisio publica Modelos de PPP
= (empresa publica, servigo
municipalizado, etc.)
Publico Misto Privado /

Controlo sobre o servigo
Misto

Controlo sobre os ativos

Fonte: Adaptado de Delmon (2010).

Nos contratos de gestao, o setor privado assume a responsabilidade pela operacao
do servigo, desenvolvendo todas as agdes e estratégias, comerciais e técnicas, necessarias
para melhorar o desempenho global do sistema de agua. Nos contratos de affermage, o
setor privado controla o servigo e também é responsavel pela gestdo dos ativos, pelos
quais paga uma taxa de aluguer ou de uso ao setor publico. Nos contratos de affermage,
o setor privado assume mais risco do que nos contratos de gestao, uma vez que assume
a contratacao direta do pessoal e a gestao da infraestrutura, ao contrario dos contratos
de gestao, em que o pessoal continua na esfera do setor publico. Joint ventures refere-
se essencialmente ao caso de PPPs “institucionalizadas”. Os setores publico e privado
criam uma empresa de capitais mistos, cujo objeto € a construgao ou ampliagao, gestao
e operacao do sistema de agua, saneamento e/ou residuos.

Finalmente, em contratos de concessdo tipicos (por exemplo, DBOT), o setor
privado assume a maioria dos riscos do projeto e é responsavel pelos ativos, mas apenas
por um periodo limitado (duragao da concessao), findo o qual os ativos revertem para
o setor publico.

Os casos de privatizagao, ou alienacdo, sao mais raros e representam, como men-
cionado anteriormente, a transferéncia total de propriedade para uma entidade privada.

Importa atender ao facto de que nao existe um modelo one size fits all. Cada
alternativa de modelo possui seus pontos fortes e fracos e pode ser adequada para um
projeto e ndo para outro. Depende de i) caracteristicas do projeto, ii) objetivos da reforma,
iii) contexto geral regulatorio, politico e econdmico, iv) objetivos da politica global de
égua e saneamento, entre outros.



CAPITULO 32
PPPS EM AGUAS, SANEAMENTO E RESIDUOS

Contrato de servico

Os contratos de servigos sao contratos de baixa complexidade, em que o setor
publico contrata uma empresa privada para entregar um servi¢o pré-determinado, sob
certas especificagdes, com uma assumpg¢ao de risco muito limitada. A empresa privada
assume apenas o risco de produgdo inerente a atividade sob sua responsabilidade.
Essas atividades podem ser de varios tipos, por exemplo, deteccao de perdas (e/ou
redugao), faturacao, leitura de medidores, manutencao de equipamentos, marketing ou
comunicagao publica, apenas para mencionar alguns exemplos.

Os contratos de servigo sdo geralmente muito limitados no tempo, variando até
um maximo de 2 ou 3 anos. O nivel de responsabilidade do parceiro privado € limitado,
assim como o nivel de investimento para executar a tarefa e, portanto, nao ha necessidade
de contratos mais longos. Além disso, as atividades capazes de fornecer os contratos
de servigo existem, geralmente, em grande ntmero, introduzindo, assim, um elevado
nivel de concorréncia.

Esses contratos de servi¢o também sao bastante comuns entre o setor privado.
Em concessoes de agua, operadas por entidades privadas, nao € raro que elas estabelecam
contratos de servigos para executar tarefas especificas, como detec¢ao de vazamentos ou
tratamentos de lamas. Mas nesses casos trata-se de contratos estabelecidos entre duas
entidades privadas.

Estudo de caso: contrato de servico para redugio de dgua sem receita em
Kuala Lumpur (Maldsia)

Apés a crise da dgua em Kuala Lumpur, em 1997, o governo da Maldsia decidiu
convidar o setor privado para ajudar a diminuir o alto nivel de dgua sem receita
(NRW), que representava cerca de 40% do total de insumos do sistema. Uma
reducdo de 50% em relagdo ao nivel do NRW permitiria o fornecimento de dgua
para mais 1,8 milhdo de pessoas, transformando essa acdo em uma prioridade
politica. Um contrato foi estabelecido em 1998 com duas fases: uma primeira fase
“piloto”, com 1,5 anos e uma segunda fase com 9 anos de duragio. Cada etapa tinha
suas proprias metas de redugdo, 18.500 m?*/dia e 200.000 m?/dia, na primeira e
sequnda etapa, respectivamente. O escopo do contrato incluiu todo o mapeamento,
planejamento e projeto, deteccdo de vazamentos, fornecimento de equipamentos,
reparo de vazamentos, atividades de treinamento. No primeiro estdgio, as metas
foram superadas e, no sequndo estdgio, os resultados foram préximos aos alvos.
Embora o objetivo tenha sido alcangado, o custo da reducido de NRW foi muito
alto, particularmente no sequndo estdgio. Ndo houve um forte incentivo para um
desempenho eficiente, com as penas mdximas limitadas a 5% do valor do contrato.

Fonte: PPIAF (2005)

Os contratos de servigos sdo uma tendéncia crescente, pois permitem o acesso
ao know-how do setor privado em areas especificas, sem a contesta¢ao politica e social
que as concessOes geralmente envolvem. Além disso, tem havido uma nova tendéncia
nos contratos de servigos, que sao contratos de servigos com incentivos. Esses contratos
envolvem uma suposi¢ao de risco maior por parte do parceiro privado, mas geralmente
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com riscos limitados a agao tomada pela empresa privada, por exemplo, num contrato de
servigo de reducao de vazamentos pode haver um incentivo monetario se os vazamentos
forem reduzidos em um determinado limite. Para implementar efetivamente esses tipos
de contratos, é necessario ter alguma informacao sobre o desempenho passado, a fim
de estabelecer objetivos adequados (ndo muito otimistas ou muito conservadores) nos
mecanismos de incentivo.

Contrato de gestao

Sob um contrato de gestao, o parceiro privado recebe uma taxa pela administracao
do servico. Nesse contexto, a gestao do servigo significa todas as atividades diarias
relacionadas com a coordenagao e gestao dos varios processos dentro de uma empresa
de agua, tais como, faturagao, leitura de medidores, atividades de manutencao, captagao
de 4gua, distribuicao, etc.

Os contratos de gestdo, por regra, tém associados incentivos de desempenho.
Esses incentivos de desempenho estao geralmente relacionados com o desempenho
econdmico e financeiro da empresa, a fim de proporcionar estimulos para que o parceiro
privado seja mais eficiente. No entanto, existe uma taxa fixa minima que geralmente
cobre a maior parte do risco da empresa, particularmente, em relagao aos custos de
pessoal, praticamente todos os custos totais.

Esses contratos sao geralmente mais longos que os contratos de servigos (até 7 ou
8 anos), dado que é necessario algum tempo para obter ganhos de eficiéncia em relagao
aos novos modelos e procedimentos de gestao. No entanto, nao é necessario que sejam
contratos de longo prazo, ja que o setor privado nao é responsavel por investimentos.
Ou seja, nao € necessario um periodo de amortizacdo significativo. Esta é uma das
principais vantagens dos contratos de gestao, pois permite obter ganhos de eficiéncia
mais elevados devido a gestao privada, sem transferir os ativos para o setor privado.

Estudo de caso: contrato de gerenciamento do sistema de dgua e esgoto
em Ama (Jordinia)

Amd é a capital da Jorddnia, com uma populagdo total de mais de 4 milhoes de
habitantes. A Jordénia tem sérios problemas de escassez de dgua. E um pais com
um forte déficit de infraestrutura em termos de dgua e esgoto, levantando virios
desafios para a gestdo de um recurso tdo escasso quanto a dgua. Durante a década
de 1990, o sistema de dgua estava enfrentando problemas operacionais e exigia
uma gestdo mais profissional, a fim de melhorar a qualidade geral do servigo e
também atingir niveis mais elevados de eficiéncia. Em 1999, o0 Governo da Jordinia
estabeleceu um contrato de gerenciamento para a gestdo dos servigos gerais (dgua e
esgoto) com um objetivo claro: melhorar a eficiéncia, gestdo, operagio e prestacdo de
servigos de dgua e esgoto na Area de Servico de Ama. A remuneracdo do contrato
era uma taxa bdsica para suportar saldrios e despesas da equipe do operador, com
indicadores de desempenho. O contrato foi estabelecido entre a Autoridade de Aguas
da Jorddnia e uma joint venture entre a Suez Lyonnaise des Eaux-Montgomery
Watson Arabtech Jardaneh (LEMA), com duracio de 4 anos, prorrogado por um
periodo de 17 meses e apds 24 meses.
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Virios beneficios foram alcancados, como aumentar a constincia do servico de dgua,
adaptacdo dos procedimentos operacionais para atender aos padroes internacionais,
aumentar a produtividade da equipe, economia de energia, renovagio e modernizagio
de infraestrutura, melhoria dos sistemas de informdtica para cobranca, coleta e
inventdrio e gerenciamento de infraestrutura. Um resultado relevante em particular
foi o fato de que entre os pobres, a parcela de esgoto da populagio aumentou de 69%
em 2000 para 80% em 2005. Em relagdo ao niimero de horas de abastecimento de
dgua por dia, o aumento foi de 4 h por dia para 9 h por dia. No entanto, alguns
objetivos foram curtos, como a estimativa de que a dgua ndo contabilizada foi
reduzida de 54% para 29%, mas o contrato foi revisado para apenas uma meta de
45%, chegando a 42% em 2006.

Durante a execucdo do contrato, vdrios eventos externos afetaram o desempenho,
particularmente a chegada macica de refiigiados iraquianos, que aumentaram
significativamente a pressdo sobre o sistema de dgua. Mas mesmo considerando
esses efeitos, o contrato proporcionou resultados satisfatdrios, em uma regido sem
experiéncia significativa anterior com tais contratos.

Fonte: Banco Mundial (2007).

Contratos affermage

Nos contratos de arrendamento (affermage), o parceiro privado assume a respon-
sabilidade pela prestagdo do servigo (incluindo risco operacional e comercial). Esses
contratos normalmente excluem novos investimentos ou obras de modernizagdo ou
renovacao significativas. A duracgao varia normalmente entre 5 a 15 anos.

Nos contratos de arrendamento, o parceiro privado assume uma parcela signi-
ficativa do risco, particularmente, o risco comercial, uma vez que as suas receitas
dependem principalmente das tarifas cobradas aos utilizadores. Simultaneamente,
esses contratos reduzem o risco de baixos investimentos nos anos finais dos contratos
de concessao (para aumentar os lucros), uma vez que nao incluem a manutengao pesada
e a modernizacao dos ativos. No entanto, dado que a remuneracao da concessionaria
¢ baseada exclusivamente em receitas comerciais, existe algum risco de que receitas
insuficientes possam comprometer a sustentabilidade econdmica e financeira dos
contratos, como ilustrado no estudo de caso apresentado.

Estudo de caso: contrato de arrendamento em Antalya (Turquia)

A cidade de Antalya, localizada no sul da Turquia, no custo do Mediterrdneo,
estabeleceu em 1996 um contrato de arrendamento para o fornecimento de dgua e
esgoto. O contrato tinha a duragdo de 10 anos, durante os quais o parceiro privado
era responsdvel por todas as atividades relacionadas ao abastecimento de dgua e
esgoto. O contrato foi adjudicado apds um concurso internacional, a um consércio
denominado ANTSU, de duas empresas: a companhia francesa de dgua Lyonnaise
des Eaux e a empresa turca ENKA. As receitas da concessiondria foram a tarifa de
dgua, e a propriedade dos ativos permaneceu na Autoridade de Abastecimento de
Agua e Esgoto de Antalya (ASAT), uma empresa piiblica. Durante a vigéncia do
contrato, alguns indicadores de qualidade melhoraram (por exemplo, aumento das
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conexdes de esgoto), mas outros se sentiram aquém das expectativas (por exemplo,
dgua sem receita). O consércio teve dificuldades econdmicas e financeiras ao longo do
contrato e exigiu um aumento nas tarifas, o que ndo foi permitido pelas autoridades
locais. Em 2002, o gerenciamento do sistema retorna a ASAT.

Fonte: Banco Mundial (2004).

Contrato de concessao

Os contratos de concessao representam um nivel mais aprofundado de envol-
vimento do setor privado. Nos termos de um contrato de concessao, um parceiro
privado é responsavel pela prestacao total de servigos de adgua (e/ou de saneamento)
numa determinada 4rea geografica. A principal diferenca dos contratos de concessao,
em comparag¢ao com os modelos apresentados anteriormente, é o fato de que, sob
um contrato de concessao, o parceiro privado é responsavel pela totalidade (ou parte
significativa) dos investimentos, assumindo os custos de capital. No entanto, isso nao
significa que a propriedade dos ativos seja privada, ela pode permanecer puiblica, mesmo
durante a vigéncia do contrato. A remuneracao da concessionaria é baseada nas tarifas,
embora, em alguns casos, possa existir algum nivel de financiamento ptblico para as
necessidades de investimento.

Dada a responsabilidade da concessiondria sobre os investimentos, esses contratos
tendem a ser longos, até 20 ou 30 anos, para permitirem a amortizagao dos investimentos.
A duracao deve ser estabelecida de forma a permitir a recuperacao do CAPEX mais os
niveis adequados de remuneracao.

O financiamento de investimentos geralmente € feito por meio de um mix de
capital e divida. E importante mencionar que, sob um contrato de concessio, o papel
do setor ptiblico ndo desaparece. Ele detém a responsabilidade final pela prestacao dos
servicos de agua e, durante o periodo de concessao, deve assumir um papel ativo na
gestao do contrato e, também, na fungao regulatoria, fundamental quando na presenga
de servigos tao sensiveis como os servigos de dgua, saneamento e residuos.

Os contratos de concessao tém a capacidade de atrair capital privado para
financiar necessidades de investimento no setor de agua. Isso pode ser particularmente
relevante no contexto do rapido desenvolvimento de infraestrutura e/ou escassez de
crédito publico.

Contrato de concessdo de Jacarta

Jacarta é a capital da Indonésia, com uma populacio de quase 10 milhdes de
habitantes. As autoridades indonésias estabeleceram como prioridade aumentar
o nivel de cobertura do abastecimento de dgua e diminuir o nivel de dgua sem
receita. Para atingir esses objetivos, o governo decidiu estabelecer um contrato de
concessio, assinado em 1997, por um periodo de 25 anos, com uma subsididria da
Lyonnaise des Eaux (PT PAM Lyonnaise Jaya).

A concessdo estabeleceu um plano de investimento, nos primeiros 5 anos, de mais
de 600 milhdes de délares (a precos de 1997). Apds a crise financeira que afetou
a Indonésia no final da década de 1990, com uma forte desvalorizagio da moeda
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local, o contrato foi renegociado em 2001 e foi estabelecido um 6rgdo requlador —o
orgao regulador de abastecimento de dgua de Jacarta.

Ao longo dos anos, houve vdrias mudangas no contrato inicial (por exemplo, a drea
coberta pela concessio aumentou significativamente), o que também levou a virios
aumentos nos pregos da dgua (o preco médio triplicou). Ha uma controvérsia desde
2011, com a concessiondria alegando que as condi¢cdes nao sao economicamente
viaveis e anunciando sua intengdo de abandonar o projeto.

Fonte: Adaptado de Lanti (2006).

Os contratos de concessao tém a capacidade de atrair capital privado para
financiar necessidades de investimento no setor de agua. Isso pode ser particularmente
relevante no contexto do rapido desenvolvimento de infraestrutura e/ou escassez de
crédito publico.

Joint venture

Joint ventures correspondem a diferentes modelos de envolvimento do setor
privado na prestacao de servicos. Isso pode ser feito de duas formas alternativas:

i) criar uma nova empresa na qual ambas as partes sao acionistas, ou

ii) vender agdes de empresas publicas existentes para o setor privado.

Esse modelo tem algumas vantagens, como o acesso ao know-how privado, man-
tendo algum nivel de controlo sobre a decisao estratégica, mas levanta varias preo-
cupagdes em relagdo a estrutura de governanga. As empresas publicas sdo geralmente
associadas a interferéncia politica nas decisdes gerenciais. Em joint ventures, isso pode
gerar conflitos entre as duas partes, uma vez que o setor privado ndo permitira que
a empresa (seus ativos e servigos) possa ser usada para atingir objetivos politicos.
Por outro lado, se houver um modelo de governanga adequado, o setor ptblico pode se
beneficiar de vantagens potenciais do desenvolvimento de negdcios.

Joint venture para abastecimento de dgua e saneamento em Cartagena
(Colombia)

Cartagena é uma cidade portudria localizada na costa norte da Colombia, com uma
populagdo total proxima a 900.000 habitantes. No inicio dos anos 90, o governo local
considerou a possibilidade de envolver o setor privado na provisdo de dgua, devido
a duas razoes principais: primeiro, aumentar os niveis de eficiéncia, reduzindo
assim os encargos financeiros com os servigos de dgua e, segundo, acessando crédito
privado internacional, para permitir a expansdo e modernizacdo dos sistemas de
dagua e saneamento.

O Governo Local estabeleceu, em 1995, uma joint venture (Aguas de Cartagena —
AGUACAR), com a concessiondria espanhola Aguas de Barcelona (AGBAR), com
uma capitalizacdo inicial de 8,8 milhoes de euros. A estrutura inicial de acionistas
foi a seguinte:

* Municipio de Cartagena — 50%;

* AGBAR —45,91%;

e [nvestidores colombianos privados —4,09%.
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Embora a maioria do capital fosse detida pelo municipio de Cartagena, a gestio
da empresa era uma responsabilidade da AGBAR. Isso ndo é incomum em muitas
joint ventures ao redor do mundo. Embora o setor piiblico retenha a maior parte
do capital, a gestdo é assegurada pelo setor privado, como um mecanismo para
garantir uma abordagem gerencial racional, eficiente e orientada para objetivos.
A cobertura do sistema de abastecimento de dgua aumentou de 73% em 1995 para
90% em 1999, e a cobertura de saneamento também aumentou no mesmo periodo, de
55% para 75%. Apesar desses resultados positivos, constatou-se também que o nivel
de cobertura entre as comunidades pobres ainda era muito baixo, principalmente
devido ao fato de os limites das fronteiras do municipio ndo terem incorporado
muitas das dreas suburbanas, deixando essa populagio sem cobertura.

Fonte: Menon (2003).

A Tabela 1 apresenta uma sintese dos principais modelos utilizados nos sistemas
de 4gua e saneamento, identificando as principais caracteristicas de cada um.

Tabela 1 - Principais modelos para provisao e gestio de sistemas de abastecimento de agua,
saneamento e residuos

Critério Contratos Contratos de Contratos de Contratos de Joint venture
de servigos gestao “aluguer” concessao
(outsourcing)
Escopo limitado; Gestdo de todo 0 Gestdo de todo 0 (Gestdo, operagdo e Gestdo, operacdo e
partes limitadas do sistema sistema financiamento dos financiamento dos
Escopo sistema, como seja, 0 investimentos investimentos
sistema de faturagdo,
equipamento de
manutencdo, etc.
Duragdo média indicativa ~ 1-2 anos 3-7 anos 5-10 anos 20-30 anos 20-30 anos
Propriedade dos ativos Pablico Pablico Pablico Pablico/Privado Publico/Privado
Risco Piblico Publico/Privado Privado Privado Piblico/Privado
Partilha operacional
derisco  Risco comercial - Pablico Pdblico/Privado Pdblico/Privado Pdblico/Privado Publico/Privado
Risco financeiro ~ Pablico Publico Pdblico Privado Pdblico/Privado
Pregos unitérios por Fee de gestao Sobretudo, receitas Sobretudo, receitas Sobretudo, receitas

Remuneragéo do parceiro unidade de output (com possibilidade tarifarias tarifarias tariférias
privado de sistema de

incentivos e

penalidade)
Potencial para captura de  Baixo Médio-baixo Médio Allo A

ganhos de eficiéncia

Capacidade de gestdo
de mltiplos contratos

0 desempenho
da concessionaria

0 desempenho
da concessionaria

Alonga duragdo
dos contratos, a

0 principal risco para
0 setor pdblico seriam

Principais riscos para o
setor publico

é limitado por
regulamentos do
pessoal, restrigoes
orgamentarias, etc.

é limitado pelas
condigdes de
infragstrutura
existentes (possiveis
conflitos em

relagdo a atrasos de
investimento, etc.):

incompletude inerente
dos contratos, podem

originar renegociagdes
0Mnerosas

as eventuais disputas
que possam surgir em
relacdo as decisdes
estratégicas para o
projeto.

Capacidade de atracao de

investimento privado

Baixo

Baixo

Baixo

Alto

Alto

Fonte: Autores.
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Estrutura do contrato de concessao?

Na estrutura de um contrato na area das dguas, saneamento e residuos existem,
pelo menos, quatro aspetos criticos aos quais se deve prestar particular atengao, a saber:
riscos, mecanismos de remuneragao e incentivos, penalidades e as regras para a gestao
do contrato.

Risco

Os riscos num contrato de gestao de residuos dizem respeito a todos os fatores que,
caso se concretizem, possam interferir direta ou indiretamente com o valor econémico
do projeto em causa. Por exemplo, no caso de um aterro sanitario, os fatores de risco
podem ser (Marques e Berg, 2011):

- risco de produgao: o risco de producao engloba todos os riscos associados a
operagao do sistema, por exemplo a exploragao de um aterro de residuos, e
podem ser ambientais (impactes do sistema e eventuais acidentes), tecnolédgicos,
operagéo, entre outros;

- risco de contexto: os riscos de contexto dizem respeito a alteracoes legislativas (as
alteragdes legislativas no nivel do tratamento dos residuos, qualidade da agua,
efluentes, etc. pode ter um impacto profundo nos custos de operacao, custos de
financiamento, inflagdo, etc.), politicos, forca maior, etc.;

- risco comercial: o risco comercial engloba os aspectos relacionados com os
volumes de residuos produzidos, os pregos de venda do material reciclavel, e
a incerteza em torno de outros servigos prestados (e.g., transporte de residuos),
cobranga ou concorréncia.

Aquando do desenho do contrato, pode existir a tentacdo de transferir todos os
riscos para a concessiondria. Essa tentacao deve ser controlada pelo principio de uma
partilha de risco eficaz. Esse principio materializa-se no racional que os riscos devem ser
geridos pela entidade mais capacitada para o efeito. Uma transferéncia generalizada de
risco manifestar-se-a num prémio de risco superior e, consequentemente, num menor
VIM do projeto.

Qualquer contrato apresenta risco para uma, ou ambas as partes. O risco deve
ser entendido como o produto de um efeito pela sua probabilidade de ocorréncia. Ora,
eventos sem impacto e/ou com probabilidade nula ndo representam risco para o projeto
ou para o contrato.

Conforme referido no capitulo 8, um instrumento que comumente se utiliza na
gestao do risco ¢ a designada matriz de risco, na qual sdo listados os riscos e a respetiva
afetagdo. A figura seguinte apresenta um exemplo simplificado de matriz de risco numa
Parceria Pablico-Privada (PPP) na area dos residuos.

% Esta subseccao foi desenvolvida com base no artigo “Contratualizagao na area dos residuos” por C.O. Cruz e R.C.
Marques (2014).
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Figura 2 - Exemplo de matriz de risco para um projeto na area dos residuos

Publico Privado
Planeamento | |

Q

© . .

i Ambientais —

©

nE- Operagdo e Manutengdo :}
Tecnolégicos :]

(71]

- —

=

g Cobranca I

§

(&) Concorréncia :

Q Financeiros E

=

o

o

(5

Forga Maior )

Fonte: Cruz e Marques (2014).

As estratégias para mitigagao de riscos podem ser vdrias e passar, por exemplo,
pela transferéncia de risco para entidades terceiras através da contratagao de seguros,
da subcontratacdo ou também pela realizagdo de auditorias a estudos e planos de
investimento e operacao, apenas para citar alguns exemplos.

Como também referido anteriormente, existem principios-chave que devem
nortear a partilha de riscos, ndo so no sector dos residuos, mas sao principios gerais no
desenho de PPP contratuais. Desde logo, cada um dos parceiros deve assumir os riscos
que estao mais habilitados para controlar. Por exemplo, o risco associado a triagem de
residuos (produgao) deve ser claramente afeto a entidade gestora, ao passo que riscos
legislativos podem, e devem ser assumidos pela entidade concedente (parceiro publico).
Todavia, importa considerar que a transferéncia de riscos pode acarretar, em regra, um
aumento no custo do projeto, uma vez que, associado a assuncao de risco por parte do
privado, existe um prémio de risco por este exigido. Assim, deve evitar-se transferéncias
de riscos que o privado ndo controla, dado que o prémio de risco nesses casos podera ser
muito elevado, onerando o custo final. Para cada risco, importa analisar se o beneficio
obtido, do ponto de vista do interesse ptiblico, compensa o acréscimo de custos que
previsivelmente ocorrera.

Remuneracgdo e incentivos

Os mecanismos de remuneracao e incentivos constituem o instrumento prefe-
rencial para guiar a agdo do operador (ver capitulo 15). Assim, esses devem ser dese-
nhados de forma a induzir uma adequada qualidade de servigo e niveis de eficiéncia e
inovagao, que conduzam a custos de prestacao dos servigos mais baixos. Os mecanismos
de remuneracao e incentivos devem ser orientados para o cumprimento dos objetivos
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estabelecidos no contrato. No entanto, é essencial que materializem principios de
proporcionalidade e garantam a sustentabilidade. Existem mecanismos complexos,
mas preferencialmente devem ser claros e de aplicagao facil, tendencialmente, semiau-
tomaticos, para minimizar situagdes de ambiguidade e conflito (Cruz e Marques, 2012).

Penalidades

Da mesma forma que os mecanismos de remuneracao e incentivos devem orientar
a agao para os objetivos preconizados, as penalidades devem ser utilizadas como forma
de punir desvios em face desses objetivos. O objetivo das penalidades ndo deve ser o
de constituir uma receita adicional ao sistema de gestao de residuos, tao somente o de
garantir que o operador preste o servico nas condigdes em que foi contratado, e é devida
e oportunamente penalizada quando tal nao se verifica. Uma vez mais, o principio de
proporcionalidade é aqui essencial, na medida em que penalidades muito baixas nao
tém o efeito de “reorientagao” desejado, assim como penalidades muito elevadas podem
comprometer desnecessariamente a sustentabilidade do servigo. A pratica da aplicagao
de penalidades em contratos de servigo publico tém apresentado fragilidades, dado que
nem sempre sao aplicadas aquando a concretizagao da falta ou quando o sao, acontecem
tardiamente perdendo o seu efeito dissuasor. O lapso temporal entre a falta e a aplicagao
da penalidade, quando esta € efetivamente aplicada, nao é desejavel, pois atenua o efeito
de corregao oportuna das falhas que se pretende que ocorra. A este facto acresce ainda
a dificuldade de efetivamente aplicar as penalidades.

Conclusodes

No sector das aguas e dos residuos, como noutros servigos putiblicos, existe uma
tendéncia para o envolvimento do sector privado na provisao de servigos, chamando
a si a gestao direta, ficando a administracao publica com os papéis de concedente e
regulador, que ndo devem ser confundidos, uma vez que a regulagao deve ser exercida
num regime de independéncia face as entidades reguladas (ptiblicas e privadas).

Subjacente a contratualizacdo ao sector privado de atividades da cadeira de
valor da gestao dos residuos, deve presidir o principio de obtenc¢ao de VM, isto é, deve
resultar da contratualiza¢do uma melhor qualidade de servigo e/ou menores custos de
prestacao desse mesmo servico. A contratualizacao nao deve nunca ser entendida como
instrumento de contorno de limitagdes or¢amentais, na medida em que tal principio
compromete todo o principio de gestao privada desses servigos.

A contratualizagao deve ainda procurar, sempre que possivel, explorar as eco-
nomias de escala e de gama que possa advir da gestao de servigos na area do ambiente,
pois essas economias podem representar uma fonte importante de eficiéncia para a
gestao dos servigos publicos (ver mais em Carvalho e Marques, 2014).
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