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1- INTRODUCAO

O setor de saneamento basico brasileiro vive uma transformacao estrutural desde a promulgagao
da Lei n° 14.026/2020, que instituiu o chamado Novo Marco Legal do Saneamento. Essa
mudanga redefiniu o arranjo institucional, ampliou a atua¢io da Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA) como 6rgdo normativo e trouxe diretrizes mais claras para a
regulagdo econdmica, metas obrigatorias de universalizacao e padronizagdo de instrumentos

regulatorios.

O novo marco regulatoério também ampliou a concorréncia e estimulou a participacao privada
por meio de concessdes, PPPs, privatizagdes e projetos estruturados pelo BNDES, que adotaram

contratos mais completos, com metas detalhadas e matrizes de risco mais robustas.

Nesse novo contexto, a regulacdo tornou-se fundamental para o desempenho dos prestadores,
influenciando a eficiéncia, os investimentos e o avanco da universalizagdo. Mecanismos como
revisodes tarifarias periddicas, metas contratuais e matrizes de risco ajudam a alinhar incentivos
entre operadores, usuarios e reguladores. Além disso, diferentes modelos de prestagao,
publicos, privados, PPPs e concessdes estruturadas pelo BNDES, possuem formas distintas de

governanga e alocacdo de riscos, o que pode gerar resultados diferentes no setor.

Nos novos modelos contratuais, os indicadores de perdas de agua e de universalizagdao
tornaram-se ainda mais importantes. O Novo Marco Legal definiu metas nacionais de cobertura
e reforcou a necessidade de eficiéncia para garantir a sustentabilidade econdmica do setor,
fazendo desses indicadores ferramentas essenciais para regulagdo, planejamento e avaliacao de
politicas publicas. As perdas refletem a condi¢cdo das redes e a capacidade de gestao, afetando
diretamente custos e investimentos. Ja a cobertura mostra o avanco da universalizagao e orienta
prioridades de investimento. Assim, ambos sdo fundamentais para entender como diferentes

modelos de prestacdo e arranjos regulatorios influenciam os resultados do saneamento.

Apesar das mudangas trazidas pelo Novo Marco Legal do Saneamento, ainda ha limitada
evidéncia empirica sobre como e em que magnitude a regulagcdo e os novos modelos contratuais
influenciam na eficiéncia e na universaliza¢ao dos servigos. Persistem duvidas essenciais: a
maior padronizagdo regulatdria e a existéncia de agéncias independentes tém, de fato, produzido
melhores resultados? Operadores privados sdo mais eficientes que os publicos, essa diferenca
se mantém quando se considera o contexto regulatorio? Concessdes estruturadas pelo modelo

BNDES, com blocos regionais e metas detalhadas, apresentam desempenho superior aos



modelos tradicionais? E qual tem sido o impacto inicial da Lei n® 14.026/2020 do Novo Marco

Legal no setor?

Diante  dessas  questdes, emerge um  problema de  pesquisa  central:
Qual o efeito da regulagdo e dos diferentes modelos de prestacdo, na eficiéncia e a

universalizacdo dos servigos de saneamento no Brasil, apds a Lei n® 14.026/2020?

Para responder a esse problema, o estudo tem como objetivo geral avaliar empiricamente 0s
efeitos da regulacdo, das privatizacdes e dos modelos de concessdo estruturados pelo BNDES
sobre a eficiéncia operacional e a universaliza¢ao dos servigos de saneamento no pais no Brasil

apos a Lei n°® 14.026/2020. Como objetivos especificos, busca-se:

(1) Caracterizar e analisar o arcabougo regulatorio aplicavel aos prestadores,
considerando aspectos como independéncia regulatdria, mecanismos tarifarios,
metas de desempenho e instrumentos de incentivo a eficiéncia.

(i)  Comparar o desempenho de diferentes modelos de prestagdo, operadores publicos,
privados, PPPs e concessoes estruturadas pelo modelo BNDES.

(ii1))  Investigar os efeitos das privatizacdes recentes (Sdo Paulo e Rio Grande do Sul).

(iv)  Medir os efeitos da adogdo das normas de referéncia da ANA e do Novo Marco
Legal sobre o desempenho das prestadoras.

(v) Investigar se concessdes estruturadas pelo BNDES apresentam melhores resultados.

(vi)  Elaborar recomendagdes para aprimoramento regulatorio e contratual, contribuindo

para politicas publicas no setor.

Essa pesquisa apresenta elevada relevancia ao abordar de forma integrada questdes, que em
geral, sdo analisadas separadamente: os efeitos da regulagdo e os efeitos dos diferentes modelos
de prestacdo dos servicos (publicos, privados, PPPs e concessdes estruturadas pelo Banco

Nacional do Desenvolvimento - BNDES) na eficiéncia e universalizagdo dos servigos.

Além disso, este estudo ird contribuir trazendo uma avaliagdo sobre o impacto efetivo das
privatizagdes recentes e das concessdes estruturadas pelo BNDES. Embora tais modelos
tenham ganhado destaque no debate publico e no planejamento de diversos estados, ha poucas
evidéncias que permitam comparar sua performance com modelos tradicionais de prestagao

publica ou concessdo municipal.

A linha de pesquisa indicada nesta proposta enfatiza o estudo dos incentivos que estruturam a

interagdo entre atores econdmicos e instituicdes, bem como os efeitos dessas interagdes sobre
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resultados relevantes para o desenvolvimento. A proposta desta pesquisa se encaixa diretamente
nesse escopo, pois investiga como diferentes arranjos regulatdrios, modelos de prestacio
influenciam o comportamento dos prestadores de saneamento e seus resultados. A avaliagdo
dos efeitos sobre a eficiéncia e a universalizacao dos servigos, insere-se precisamente no campo
analitico da linha, que valoriza a compreensdo de como regras, incentivos e estruturas
institucionais moldam o desempenho de agentes e setores. Além disso, o uso de métodos
quantitativos de identificagdo causal, com énfase em microeconometria aplicada, esta em
consonancia com a orientacdo metodoldgica do programa, reforcando a aderéncia desta

proposta a area de concentragao do curso.

Por fim, esta pesquisa também tem uma forte motivacao pessoal. Atuo desde 2017 na area da
regulacdo, tive a experiéncia de trabalhar cinco anos em uma agéncia reguladora de
saneamento, e posteriormente como especialista em regulagdo em uma empresa privada do
setor de saneamento, onde me encontro atualmente. Estas experiencias me colocaram no centro
de debates sobre eficiéncia, cobertura, tarifas e os impactos do Novo Marco Legal. Vivencio
diariamente os desafios regulatorios e as diferengas entre modelos de prestagdo, o que despertou
meu interesse em compreender melhor esses temas. O mestrado representa a oportunidade de
aprofundar minha formagdo, fortalecer minha atuacdo técnica e contribuir para o
aprimoramento das politicas do setor, reunindo ferramentas teoricas e empiricas para participar

mais efetivamente da solucdo de um problema publico central no pais.
2- FUNDAMENTACAO TEORICA PRELIMINAR

Os servigos de utilidade publica operam em mercados com caracteristicas de monopo6lio natural,
por isso precisam de regulacdo para evitar abusos, definir precos adequados e estimular
eficiéncia. Laffont e Tirole (1993) explicam que esses contratos normalmente possuem
assimetrias de informacao e risco de captura, o que torna necessario criar regras que incentivem
o operador a trabalhar de forma eficiente e, a0 mesmo tempo, garantir que ele continue

investindo em projetos importantes e de longo prazo.

A teoria dos contratos incompletos, associada principalmente aos trabalhos de Williamson
(1985; 1996) e Hart (1995), afirma que contratos de longo prazo nao conseguem prever todas
as situacdes possiveis, especialmente em setores com muita incerteza e ativos especificos.
Assim, a regulacao atua como um complemento ao contrato, estabelecendo regras, monitorando

o comportamento dos operadores e criando incentivos para que atuem de forma eficiente.



Trabalhos de North (1990) e Ostrom (1990) mostram que instrumentos, como leis, regras e
formas de governanca, moldam o comportamento dos agentes ao definir o que eles podem, nao
podem ou sdo incentivados a fazer. Em servigos publicos, regulagdes claras e estaveis reduzem
custos e evitam comportamentos oportunistas. No saneamento, que exige investimentos altos e
de longo prazo, essa estrutura ¢ ainda mais importante para garantir sustentabilidade e avango

da universalizagao.

Estudos mostram que a simples presenca de operadores privados ndo garante maior eficiéncia
nos servicos de saneamento. Pesquisas conduzidas por Cambini e Filippini (2011), Guasch
(2004), Trujillo e Estache (2005) destacam que privados s6 tendem a ter melhor desempenho
quando atuam em ambientes regulatorios estdveis e bem estruturados. Por outro lado,
operadores publicos também podem alcangar resultados semelhantes quando contam com bons

incentivos regulatdrios e governanga eficiente.

Modelos contratuais mais complexos, como as concessdes estruturadas pelo BNDES, usam
praticas avancadas de engenharia contratual, metas detalhadas, matriz de riscos clara e
regionalizag¢do. Estudos recentes elaborados pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID, 2020), pela Organizagao para a Cooperagdo ¢ Desenvolvimento Econdmico (OCDE,
2015) e pelo Banco Mundial (World Bank, 2017), mostram que esses contratos mais completos
ajudam a reduzir incertezas, distribuir melhor os riscos e fortalecer a governancga regulatoria e

operacional.

A microeconometria aplicada transformou a andlise de politicas publicas ao desenvolver
métodos capazes de identificar efeitos causais em ambientes complexos, como dados em painel,
Diferencas-em-Diferengas e modelos de efeitos fixos. Esses métodos permitem comparar
grupos afetados e nao afetados, controlar fatores que nao mudam ao longo do tempo e analisar
efeitos que variam conforme caracteristicas dos prestadores, do ambiente regulatério ou dos
modelos contratuais, o que ¢ especialmente Util para avaliar as mudangas trazidas pelo Novo

Marco Legal do Saneamento.

No contexto especifico desta pesquisa, dois indicadores assumem papel central: perdas de agua
e cobertura dos servigos de agua e esgoto. O indicador de perdas ¢ amplamente reconhecido
como uma medida objetiva de eficiéncia, associada a fatores como manutencao de redes,
controle de fraudes, tecnologia de medi¢do e capacidade gerencial. Autores como Tsutiya
(2011) e Mierzwa e Hespanhol (2017) reforcam que elevados indices de perdas revelam
fragilidades de investimento, planejamento e governanga operacional, sendo um dos principais
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obstaculos a eficiéncia ¢ a sustentabilidade financeira dos servicos. Ja a cobertura dos servicos,
utilizada como indicador de universalizacdo, reflete a capacidade de investimentos, de
planejamento de longo prazo e da capacidade operacional dos prestadores. No Brasil, autores
como Galvao Jr. e Paganini (2019) e Britto e Formiga-Johnsson (2018) destacam que o aumento
da cobertura decorre do alinhamento entre planejamento, capacidade de investimento e
governanga regulatoria. Relatorios do Instituto Trata Brasil reforcam esse diagndstico ao
demonstrar que municipios com maior capacidade técnica e financeira tendem a apresentar

maiores avangos rumo a universalizagao (Trata Brasil, 2023).

Assim, o uso combinado desses dois indicadores permite avaliar como a regulagdo e os
diferentes modelos de prestagao influenciam o desempenho dos servigos de saneamento no

Brasil ap6s o Novo Marco Legal.

A literatura nacional, embora crescente, possui poucas aplicagdes de microeconometria
moderna para avaliar causalmente os efeitos de privatizacdes, de arranjos regulatorios, e de
concessoes estruturadas. Diante dessa lacuna, esta pesquisa se destaca ao propor uma
abordagem empirica, capaz de oferecer evidéncias inéditas sobre como diferentes modelos de

prestacdo e ambientes regulatdrios influenciam o desempenho do saneamento no Brasil.
3- METODOLOGIA

O estudo utiliza principalmente uma abordagem quantitativa, pois busca analisar
empiricamente como a regulacdo e os diferentes modelos de prestagdo influenciam o
desempenho do saneamento, usando indicadores numéricos e técnicas estatisticas baseadas em
dados do SINISA, IBGE e outras fontes oficiais. De forma complementar, incorpora elementos
qualitativos, especialmente na andlise de contratos, normas regulatdrias e documentos
institucionais, que ajudam a contextualizar os mecanismos e incentivos presentes nos modelos,
e interpretar adequadamente os resultados econométricos. Assim, o método ¢ quali-quantitativo,
com predominancia da vertente quantitativa, combinando andlise estatistica com referéncias

qualitativas que dao suporte a compreensao do fenomeno estudado.

A estratégia de pesquisa esta estruturada a partir da observacao diversos prestadores de servigos
ao longo do tempo, permitindo comparar municipios, operadores publicos, privados, PPPs e
concessdes estruturadas em diferentes contextos institucionais e regulatorios. Trata-se de uma
abordagem multicasos, combinada com uma analise longitudinal, que observa mudangas ao

longo de mais de uma década e capta os efeitos graduais de reformas, privatizagdes € novos



modelos contratuais. Além disso, inclui uma revisdo documental, analise de contratos, editais,
normas e relatorios, para contextualizar os mecanismos regulatorios e apoiar a interpretacao
dos resultados quantitativos. Dessa forma, a estratégia metodoldgica articula uma abordagem
comparativa multicasos com analise longitudinal e revisao documental, para avaliar como
diferentes modelos de prestagdo e arranjos regulatorios afetam a eficiéncia e a universalizagdo

dos servigos.

Com base na fundamentagdo tedrica e na exploracdo preliminar do problema de pesquisa,

formulam-se quatro hipdteses que orientam a andlise.

(1) 1* hipdtese: propde que ambientes regulatorios mais robustos, com maior
autonomia, previsibilidade e capacidade técnica, melhoram o desempenho das
prestadoras, reduzindo perdas e ampliando a cobertura.

(i) 2% hipotese: decorre da comparacdo de modelos de prestagdo publica e privada e
sugere que operadores privados e concessdes estruturadas, como as do modelo
BNDES, tendem a ser mais eficientes, mas somente quando inseridos em um
contexto regulatério sélido.

(iii)) 3% hipotese: mudancas como privatizagdes, regionalizagdo e implantagdo de novas
normas regulatorias tendem a produzir impactos graduais, e os efeitos introduzidos
apos o Novo Marco Legal manifestam-se de forma heterogénea no tempo, sendo
mais intensos em prestadores com maior capacidade financeira, maior escala
operacional e melhor estrutura de governanga.

(iv)  4* hipdtese: considerando a heterogeneidade institucional e efeitos das politicas
publicas, formula-se a hipdtese de que os impactos das politicas regulatérias e
mudangas contratuais ndo sao uniformes entre prestadores, variando conforme
fatores como tipo de operador, qualidade regulatoria, nivel de complexidade
operacional e contexto socioeconomico local. Essa hipdtese orienta o uso de

modelos econométricos com interagdes e efeitos heterogéneos.

Ressalta-se que apesar da pesquisa apresentar seis objetivos especificos, apenas os quatro
primeiros tratam de relagdes causais e, portanto, geram hipoteses testaveis. Ja os objetivos cinco

e seis tém carater analitico e propositivo, ndo exigindo hipdteses formais.

A defini¢do conceitual e a forma de operacionalizagdo das variaveis decorrem diretamente das

hipdteses formuladas e dos objetivos da pesquisa.



Variaveis dependentes (desempenho dos prestadores): representam os resultados que se

pretende explicar empiricamente.

(1)

(i)

Perdas de agua: indicador de eficiéncia operacional, refletindo a capacidade do
prestador em evitar desperdicios fisicos e comerciais. Operacionalizacdo: indice de
perdas na distribuicdo (IN049) e indice de perdas no faturamento (INO13)
informados pelo SNIS!, e seus correspondentes no SINISA, IAG2013 e IAG2012
respectivamente.

Indicadores de Cobertura (agua e esgoto): reflete a proporcao da populagdo atendida
com agua tratada e com esgotamento sanitario. Operacionalizacdo: indice de
atendimento urbano de dgua (IN023) e de esgoto (IN047), informados pelo SNIS, e
seus correspondentes no SINISA, IAG0002 e IES0002 respectivamente.

Outros indicadores poderdo ser utilizados, como por exemplo IN026 do SNIS, que mede a

despesa de exploracdo por m3 faturado, correspondente ao IFA2004 no SINISA.

Variaveis independentes (explicativas): derivadas das hipoteses sobre contexto regulatorio,

modelos de prestagdo, e das mudancgas produzidas pelo Novo Marco Legal do Saneamento.

(1)

(i)

(iii)

Contexto Regulatério: conjunto de caracteristicas da regulacdo que influenciam,
como a independéncia, a previsibilidade, a capacidade técnica, uso de mecanismos
de incentivo e existéncia de normas de referéncia. Operacionalizagdo: variaveis
bindrias, prestador regulado por agéncia independente, presenca de mecanismos de
incentivo, como revisdes tarifarias periodicas, fator X, metas de desempenho,
adocao das normas de referéncia da ANA.

Modelo de Prestagdo: se operador € publico, privado, PPP ou concessao estruturada
pelo BNDES. Operacionalizagdo: varidveis dummies, considerando Prestador
Publico Municipal, Prestador Publico Estadual, Prestador Privado, PPP, concessodes
com contratos estruturados pela BNDES.

Mudangas ap6s Lei n° 14.026/202: reformas estruturais introduzidas pelo Novo
Marco Legal, privatizagdes e regionalizagdes. Operacionalizagdo: varidveis

dummies, considerando implementacdo antes e depois do Novo Marco Legal (pos

' O Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS) foi descontinuado em 2024, sendo
substituido pelo Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento (SINISA), que incorporou as séries
histéricas do SNIS e passou a centralizar a atualizagcéo e padronizagédo dos dados oficiais do setor.



2020), privatizacdes do prestador, regionalizacdo (municipios inseridos em blocos

regionais).

Variaveis de Controle: essenciais para isolar efeitos causais. Caracteristicas externas que
interferem no desempenho dos prestadores. Operacionalizagdo: PIB per capita municipal
(IBGE), Tamanho da populacao atendida (IBGE), Taxa de urbanizacdo (IBGE), Localizagdo

regional (fatores geograficos e climaticos).

Variaveis para efeitos heterogéneos: permitem que os efeitos das mudangas apds Novo Marco
Legal variem conforme caracteristicas dos prestadores. Operacionalizagdo: interagdes
econométricas, considerando contexto regulatorio versus tipo de operador, concessdes no

modelo BNDES versus contexto regulatorio, Marco Legal versus tipo de prestador.

A pesquisa analisaré prestadores de saneamento e os municipios atendidos entre 2010 e 2023,
em todo o pais, incluindo operadores com diferentes modelos institucionais. Isso permite
examinar a diversidade de arranjos existentes no setor e considerar prestadores submetidos a
distintos contextos regulatorios, tais como agéncias estaduais, municipais ou intermunicipais,

com graus variados de independéncia e capacidade técnica.

Os procedimentos de coleta de evidéncias desta pesquisa combinam a utilizagdo de dados,
provenientes de bases oficiais, com a andlise de documentos, a partir de bases publicas

consolidadas:

o SINISA (Sistema Nacional de Informac¢des em Saneamento Basico): coleta de dados
dos indicadores que envolvera extragdo das séries historicas, validacao de consisténcia,

padronizagao de unidades e organizag¢do em painel.

« ANA (Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico): extragdo manual de dados

de relatdrios de diagndsticos setoriais detalhados.

o Instituto Trata Brasil: extracdo manual de dados de estudos sobre a qualidade e os

desafios da regulacao do saneamento no Brasil.

o BNDES: a coleta envolvera a leitura integral dos documentos de modelagem, minutas
contratuais, editais e relatorios técnicos, classificacdo das informagdes ¢ extragdo de

variaveis relevantes.



o Agéncias reguladoras estaduais, municipais e intermunicipais: serdo coletados
resolugdes, relatorios, instrumentos de monitoramento, classificagdo das informagoes e

extracdo de variaveis relevantes.

e Bases socioecondmicas nacionais (IBGE e outros): utilizadas para compor varidveis
de controle. Os dados serdo extraidos de plataformas oficiais e padronizados para

alinhamento temporal com os dados setoriais.

Em paralelo, os procedimentos de coleta qualitativa envolverdo analise documental do marco
regulatorio, incluindo a Lei n® 14.026/2020, normas, diretrizes federais, estudos técnicos,
contratos de concessao, portarias € notas técnicas. Essa etapa visa compreender a estrutura dos

incentivos regulatorios, os elementos dos contratos e o arcabougo institucional.

A analise e interpretagdo dos dados sera conduzida em conformidade com o método adotado na
pesquisa, utilizando técnicas estatisticas e econométricas adequadas para tratar dados em painel,
identificar relagdes causais e testar as hipoteses formuladas. O processo analitico envolve trés

etapas principais:

(1) organizagdo e tratamento dos dados: procedimento que garante a confiabilidade
estatistica da base final, condi¢do essencial para analises inferenciais robustas.

(11) analise estatistica: etapa que permite identificar padrdes iniciais, heterogeneidades
e tendéncias relevantes, funcionando como base para defini¢cao das especificagcdes
econométricas.

(1))  modelagem econométrica e identificagdo causal: envolverd a aplicacdo de modelos
econométrico. Etapa que permite isolar efeitos causais € minimizar vieses de
identificacdo, especialmente relevantes em contextos heterogéneos e sujeitos a

interferéncias.

A analise buscara identificar ndo apenas se ha efeitos, mas como, quando e sob quais condigdes

eles se manifestam.

A pesquisa conta com condi¢des favoraveis para sua execugao devido a ampla disponibilidade
de dados, como as séries historicas do SINISA, diagndsticos regulatorios da ANA e informagdes
contratuais do BNDES. A crescente transparéncia das agéncias reguladoras estaduais e
municipais, com publicacdo de resolucgdes, relatorios técnicos e informagdes normativas,
também facilita o acesso a dados regulatdrios essenciais para a analise. Esse conjunto permite

aplicar modelos econométricos, e os avancos da microeconometria e das técnicas de

9



identificacdo causal ajudam a lidar com a heterogeneidade dos prestadores e a estimar os efeitos

do Novo Marco Legal.

Por outro lado, algumas limitagdes precisam ser reconhecidas. Os dados do SINISA, por serem
autodeclarados, podem apresentar lacunas e inconsisténcias, embora técnicas de limpeza e
verificagdo permitam mitigar esse problema, ndo o eliminam completamente. A forte
heterogeneidade regulatoria do pais, com agéncias que variam em autonomia e capacidade
técnica, também € um desafio. Além disso, o pouco tempo desde a promulgacao do Novo Marco
Legal limita a identificagdo de efeitos de longo prazo. Ha ainda dificuldades de acesso a
documentos contratuais e regulatorios, especialmente em municipios menores, o que pode

afetar a completude de algumas variaveis.

Apesar dessas limitagdes, o conjunto de fontes disponiveis, a possibilidade de cruzar
informagdes ¢ o uso de métodos econométricos robustos oferecem uma base sélida para a
analise. Reconhecer essas restricdes desde o inicio reforca a transparéncia do estudo e orienta

uma interpretacao cuidadosa dos resultados.
4- CRONOGRAMA

O cronograma a seguir organiza as etapas previstas para o desenvolvimento da pesquisa ao

longo dos 24 meses do curso.

Atividades / Meses 1-3 || 4-6 | 7-9|[10-12]13-15|16-18]|19-21] 2224 |

Levantamento bibliografico, revisao
e fundamentagao tedrica

Revisdao documental e coleta de
dados

Construcao da base de dados,
tratamento e limpeza dos dados

Defini¢ao dos modelos
econométricos € estimagoes ° °
preliminares

‘Modelos avancgados e interagoes H

Testes de robustez e analises
complementares

|

‘Interpretagﬁo dos resultados H H H H H H H

‘Redagéo dos capitulos H H H H H H H

‘Redagéo final, revisdo e ajustes H H H H H H H H

‘Submissﬁo da dissertagdo H H H H H H H H
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