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RESUMO
GALVAQ JUNIOR, A. C. — Regulacao ¢ Universalizacdo dos Servigos de Agua e

Esgoto: Estudo do Nordeste Brasileiro [tese de doutorado]. Sdo Paulo: Faculdade
de Saude Publica da USP, 2008.

Introducio - Considerando o contexto da provisdo dos servigos de dgua ¢ esgoto na
regido Nordeste, ¢ de se esperar que a regulagdo assuma papel fundamental na
melhoria e na universalizagdo da prestagdo dos servigos. Objetive - Analisar as
experiéncias regulatorias para a prestagao dos servigos de agua e esgoto no Nordeste
brasileiro e oferecer subsidios para elaboragdo e aperfeigopamento de modelos
regulatorios  pro-universalizagdo. Metodologia - Os procedimentos técnicos
utilizados foram as pesquisas bibliografica e documental, assim como a entrevista. O
objeto da pesquisa foi a regulagdo dos servigos de agua e esgoto na regido Nordeste e
as ageéncias reguladoras estaduais. Resultados e Discussio — Foram observados
problemas de natureza institucional na maioria das agéncias reguladoras estudadas,
resultado da existéncia de instrumentos precarios para regulacdo e da auséncia de
cooperagdo institucional entre agéncias reguladoras e municipios para o exercicio
desta atividade. Nao obstante estes problemas, as experiéncias em andamento tém
criado incentivos no sentido de ganhos de eficiéncia nas empresas reguladas,
mesmo de forma incipiente, o que contribui para a busca da universalizagdo dos
servigos. Em fungdo deste quadro, é indicado comportamento evolutivo das
agéncias assim como proposi¢do de arranjos institucionais entre agéncias
estaduais € municipios para regulagdo dos servigos. Conclusdo - Neste contexto,
os marcos regulatorios subnacionais e sua implementagdo permitirdo definir
mecanismos concretos para o desempenho adequado da regulagdo e de seus entes.
Assim, ante aos diferentes pontos abordados nesta pesquisa, entende-se que no
desenvolvimento da regulagdo setorial devem ser consideradas os seguintes aspectos:
gradatividade e sustentabilidade da atividade regulatoria, aproveitamento das
capacidades instaladas, modelos regulatorios adaptaveis as diferentes realidades

locais e regionais e fortalecimento institucional do ente regulador.

Descritores: Regulagdo, Agéncias Reguladoras, Universalizagdo, Saneamento

Basico.



ABSTRACT

GALVAO JUNIOR, A. C. — Regulation and Universal Access of Water and
Sewage Services: Study of Northeastern Region of Brazil [Thesis]. Sdo Paulo
(BR): Faculty of Public Health of University of Sdo Paulo, 2008.

Introduction - Considering the context of the provision of the water and sewage
services in the Northeast region of Brazil, it is expected that regulation assumes
fundamental role for the improvement and the universal access of this services.
Objective - Analyze the regulatory experiences in the Northeast region and offer
subsidies for elaboration and improvement of the regulatory models. Methodology -
The technical procedures used were the bibliographic and documentary research, as
well as the interview. The object of the research was the regulation of the water and
sewage services in the Northeast region and its state regulatory agencies. Results
and Discussion — It was observed institutional problems in most of the agencies,
resulted from the existence of precarious instruments to regulation and the absence of
institutional cooperation between regulatory agencies and the municipalities for the
exercise of the regulation. Instead these problems, the experiences underway have
created incentives for the companies to gain efficiency, even in a incipient form, that
contributes to the universal access of the services. In function of this frame, it is
indicated an evolutionary behavior of the agencies as well as a proposition of
institutional arrangements between state agencies and municipalities to regulation of
the services. Conclusion - In this context, the sub-national framework and its
implementation will permit to define concrete mechanism for the adequate
performance of the regulation and its entities. In face of the different points discussed
in this research, the development of the regulation needs to consider these aspects:
gradation and sustainability of the regulatory activity, use of the installed abilities,
regulatory models adaptable to the different local and regional realities and

institutional strengthening of the regulator.

Descriptors: Regulation, Regulatory Agencies, Universal Access, Basic

Sanitation.
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1 INTRODUCAO

1.1 FORMULACAO DO PROBLEMA

O acesso aos servigos de saneamento basico € condi¢gdo fundamental para a
sobrevivéncia e a dignidade da pessoa humana. O déficit em saneamento basico traz
conseqiiéncias graves em termos de saide publica, meio ambiente e cidadania
(GLEICK, 1999; HELLER et al., 2003; HUTTON e HALLER, 2004; SOARES et
al., 2002; TEIXEIRA e PUNGIRUM, 2005).

De acordo com o relatério mundial de saude da OMS, estima-se que em 2007
exista cerca de 1,1 bilhdo de pessoas sem acesso a dgua segura e 2,6 bilhdes sem
saneamento adequado (OMS, 2007). Isto contribui diariamente para a morte de 4.500
criangas no mundo por doengas de veiculag@o hidrica perfeitamente evitaveis, como
a diarréia (Id. Ibid.).

A Organizagdo das Nagdes Unidas estabeleceu como meta' a redugio pela
metade, até 2015, da proporgdo da populagdo sem acesso permanente e sustentavel a
agua potavel e ao saneamento (ONU, 2005). Apesar dos esforgos de muitos governos
de paises em desenvolvimento, somente a América Latina e o Caribe apresentam
perspectiva para atendimento integral da meta (ONU, 2007).

No Brasil, o déficit do setor de saneamento basico € elevado, sobretudo no
que se refere ao esgotamento e tratamento de esgotos, com maior caréncia nas areas
periféricas dos centros urbanos e nas zonas rurais, onde esta concentrada a populagdo
mais pobre.

Em relagdo as regides brasileiras, o Nordeste do Brasil se caracteriza por ser
uma das mais deficitarias em termos de infra-estrutura de agua e de esgoto.
Conforme o censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica de 2000, dos 45
milhdes de domicilios brasileiros, 35 milhdes estavam conectados a rede de

distribui¢do de agua, 7 milhdes possuiam pogo ou nascente € 3 milhdes, outras fontes

' Meta no 4mbito dos objetivos do milénio da Organizagdo das Nagdes Unidas para redugdo da
pobreza, reversdo do quadro de deterioragdo ambiental, melhoramento da educagdo e da saude, entre
outros.
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de abastecimento de dgua. Daqueles que eram atendidos por outras fontes, como
reservatorio abastecido por carro-pipa ou agua de chuva, 67% estavam localizados na
regiio Nordeste (IBGE, 2001). Quanto ao esgotamento sanitario, dos quase 45
milhdes de domicilios, 41,1 milhdes tinham banheiro ou sanitirio, enquanto 3,7
milhdes eram desprovidos desta infra-estrutura. Destes domicilios, 72,5% estavam
localizados na regido Nordeste (Ib. Idib.).

Neste contexto, 42,1% das criangas e adolescentes do semi-drido brasileiro,
localizado predominantemente na regido Nordeste, n3o dispdem de rede de
distribuigdo, pogo ou nascente na propriedade (GOMES FILHO, 2003). Referido
percentual ¢ semelhante ao encontrado para a falta de acesso a rede coletora, fossa
séptica ou negra. Tais deficiéncias de infra-estrutura estdo relacionadas a algumas
doengas de veiculagéo hidrica, como a diarréia, responséavel por 40% das internagdes
hospitalares no semi-arido do Nordeste em 2001 (Id. Ibid.). Dos quase 3,5 milhdes de
internagdes hospitalares do pais, vinculadas com a falta de saneamento basico no
perfodo de 1995 a 1999, 44,64 % estavam localizadas na regido Nordeste
(ABICALIL, 2002).

Diversos sdo os fatores responsaveis pelo déficit dos servigos de agua e
esgoto no pais. Destes, podem ser mencionadas a fragmentagdo de politicas publicas
¢ a caréncia de instrumentos de regulamentagdo e de regulagio (NASCIMENTO e
HELLER, 2005). De fato, desde o final dos anos 1980, com a extingdo do Plano
Nacional de Saneamento, o pais nio dispde de politica setorial® consistente de 4dgua e
esgoto. O principal impasse para o estabelecimento desta politica ¢ a auséncia de
definigdo na Constituigdo Federal da titularidade dos servigos nos sistemas
integrados e nas regides metropolitanas, cuja decisdo encontra-se sob andlise do
Supremo Tribunal Federal’. Desde entdo, iniimeros projetos de lei de politica
nacional, entre eles os de n® 199/91, 266/96, 4.147/01, e 5.296/05, foram debatidos

no ambito do Congresso Nacional e pelos atores do setor. Como resultado, poucos

? Compreendida como o conjunto de leis, mecanismos de investimentos, politicas regulatorias, entre
outros.

? ADIN n° 1.842, referente a agio impetrada pelo Partido Democratico Trabalhista contra o Governo e
a Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro; e a ADIN n° 2.077, argiiida pelo Partido dos
Trabalhadores contra a Assembléia Legislativa do Estado da Bahia.
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sdo os estados e municipios que possuem politicas setoriais, 0 que se constitui em
mais um entrave para a expansdo da infra-estrutura.

Somente no inicio de 2007 foi promulgada a Lei n® 11.445/2007, que
estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico. Entre os principios da lei
destaca-se a universalizagdo, conceituada como a “ampliagéo progressiva do acesso
de todos os domicilios ocupados ao saneamento bésico” (BRASIL, 2007a). Esta lei
pretende ser o ponto de inflexdo do setor, apontando mecanismos efetivos para a
universalizag@o dos servigos. A regulag@o é um dos principais instrumentos, € deve
ser realizada com independéncia, definida como autonomia administrativa,
orgamentdria e financeira da entidade reguladora, além de transparéncia, tecnicidade,
celeridade e objetividade das decisdes.

O estudo da regulagdo permite, entre outros, conhecer seus limites e
potencialidades, para se ter clareza de que forma esta atividade pode contribuir
efetivamente para a universalizagio da prestagdo dos servigos de agua e esgoto.
Assim, ndo se espera que a regulagdo venha remover todos os obstdculos a
universalizag@o, mas € preciso considera-la no conjunto de solugdes como parcela
significativa para consecugdo deste objetivo.

Na busca da universalizagdo, a regulagdo pode exercer varios papéis. Um
deles ¢ fazer cumprir, por meio das politicas regulatdrias, as macrodefini¢des
estabelecidas nas politicas publicas setoriais decididas no ambito dos poderes
executivo e legislativo. Outro papel seria desenvolver mecanismos que incentivem a
obtengdo de eficiéncia das empresas prestadoras de servigo, pois, desse modo, mais
recursos poderdo ser canalizados para a expansio da infra-estrutura. Além disso, a
regulagdo proporciona ambiente mais estdvel para realizagio de investimentos
publicos e privados no setor.

Entretanto, o ganho de eficiéncia obtido com a regulagdo da prestagdo dos
servigos ¢ uma condi¢do fundamental, mas ndo suficiente para que se tenha maior
eficicia social. Para tanto, € necessario que os ganhos de eficiéncia das empresas
reguladas sejam apropriados pela sociedade.

Inicialmente, a regulagéio da prestagdo de servigos publicos por meio de
comissdes foi discutida no pais no ambito das propostas para elaboragdo do Codigo

das Aguas nos anos 1930. Com o advento do Estado Novo e as subseqiientes
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politicas desenvolvimentistas dos anos 1950 a 1970, a provisdo da infra-estrutura
ocorreu de forma direta pelo Estado, limitando a regulag@o, em geral, a expedigdo de
normas ¢ regulamentos pelo poder executivo, apesar dos avangos regulatorios no
setor de energia elétrica. Esse modelo de regulaggo, no qual a propriedade estatal era
a principal caracteristica, vigorou no pais até o final dos anos 1980.

Apenas em meados dos anos 1990, com os processos de privatizagdo das
areas de energia ¢ de telefonia, é que a regulag@io, modelada no formato de agéncias
reguladoras, foi efetivamente implantada no pais. Naqueles setores onde permaneceu
a prestagdo estatal, como o saneamento basico, a regulagdo alcanga somente 13% das
concessdes do pais4 (GALVAO JUNIOR e PAGANINI, 2006).

A implantagdo da regulagdo no setor de dgua e esgoto apresenta enormes
desafios, ainda mais se considerar seu estabelecimento em regides carentes como o
Nordeste brasileiro. Ndo obstante o déficit de infra-estrutura, ha falta de capacidade
politico-administrativa dos entes federados, sobretudo os municipios, para prover
regulagdo nos termos da Lei n° 11.445/2007.

Outro aspecto relevante na discuss@o sobre regulagdo e universalizagdo dos
servicos de agua e esgoto € a escassez de pesquisas na drea institucional,
fundamental como contribuicdo para a solugdo dos problemas do déficit de
atendimento. A lacuna no campo do conhecimento das questdes institucionais &
evidente, até porque a regulacdo esteve ausente da pauta da agenda setorial nas trés
ultimas décadas. Efetivamente, no campo da pesquisa do saneamento badsico,
somente as questdes tecnologicas tém ocupado espago com muitos avangos ocorridos
particularmente nas édreas de tratamento de dgua e de esgotos. Outra evidéncia da
falta de prioridade da discussdo politico-institucional do setor é a auséncia de
disciplinas ligadas as questdes institucionais da grade curricular dos cursos de
graduagdo e pos-graduagdo das ciéncias afins ao saneamento bésico.

O ambiente institucional do setor aponta para a necessidade de estudos e
pesquisas que estabelegam diretrizes para elaboragdo de politicas publicas setoriais €
regulatérias, identifiquem formas de arranjos federativos de regulagdo, discutam

desenhos de agéncias reguladoras adaptados as realidades regionais e, em especial,

* Estimativa para o ano de 2006.
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indiquem caminhos para a universalizagdo dos servigos. Considerando a relevéincia
destes temas, HELLER et al. (2007) afirmam que a comunidade académica tem
estado ausente desta discussdo.

Além disso, a interdisciplinaridade da tematica regulatoria abrange os campos
da saade publica, engenharia, direito, economia, ciéncias sociais, entre outros. Ao
discutir a universalizagdo dos servigos de 4gua e esgoto, estd-se diante de questdes
associadas a saude publica e a engenharia sanitéria, que buscam de forma integrada
solugdes tecnoldgicas e institucionais que resultem em eficdcia social, traduzida na
sustentabilidade dos sistemas e conseqtiente redugdo de indices de morbi-mortalidade
causados por doengas de veiculagdo hidrica. Ao mesmo tempo, a regulagdo do
saneamento basico envolve o estudo da economia, relacionada a andlise da
viabilidade econdmico-financeira dos sistemas e dos investimentos necessarios para
universalizar a infra-estrutura, assim como a disciplina do direito, a qual, por meio de
politicas publicas e instrumentos normativos, equaciona arranjos legais que déem
validade as agdes propostas. Tem-se ainda a inclusdo da disciplina das ciéncias
sociais, pois a regulagdo n3o prescinde da participag¢do social para sua efetividade e
legitimagdo no controle dos servigos publicos de natureza essencial, afora o estudo
do comportamento dos atores setoriais e sociais, objeto também de andlise das
ciéncias econOmicas.

Diante do contexto da provisdo dos servigos de dgua e esgoto na regido
Nordeste e suas repercussdes, marcado pelo déficit de atendimento e elevados
indices de doengas associadas a falta de saneamento bésico, e cuja operagdo em mais
de 80% dos municipios encontra-se sob responsabilidade das companhias estaduais,
a maioria ineficientes, € de se esperar que a regulagdo assuma papel fundamental na
melhoria da prestagdo dos servigos na regido. Entretanto, para o adequado
desempenho desta atividade, exige-se uma regulagdo pré-ativa, independente e
autbnoma, técnica e capaz também de contribuir, por meio do poder de
recomendagdo, com sugestdes e solu¢des para a elaboragdo de politicas publicas
setoriais.

Portanto, o desafio desta tese, acerca da regulagdo e da universalizagdo dos
servigos de 4dgua e esgoto na regido Nordeste, decorre da possibilidade de indicar

subsidios para a formulagdo de modelos regulatorios, que apontem a regulagdo como
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instrumento efetivo para eficiéncia, mudanga cultural no setor, melhoria da prestagdo

dos servigos e, notadamente, para sua universalizaggo.

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Geral

Analisar as experiéncias regulatorias para a prestagdo dos servigos de 4dgua e esgoto
no Nordeste brasileiro e oferecer subsidios para elaboragéo e aperfeicoamento de

modelos regulatérios pré-universalizagdo.

1.2.2 Especificos

- Discutir o papel da regulagido como instrumento de incentivo a universalizagdo dos

servigos de dgua e esgoto.

- Avaliar as caracteristicas das experiéncias de regulagdo existentes no Nordeste

brasileiro.

- Propor arranjos institucionais que envolvam estados e municipios para regulagéo da

prestagdo dos servigos de dgua e esgoto na regido Nordeste do Brasil.

- Fornecer subsidios para estruturagdo e¢ fortalecimento institucional de agéncias

reguladoras para o Nordeste brasileiro.
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2 METODOLOGIA

De acordo com classificagdo proposta por GIL (2002), a presente pesquisa
quanto aos seus objetivos gerais € do tipo exploratéria. Segundo este autor, estas
pesquisas tém como escopo principal o aprimoramento de idéias, com um
planejamento bastante flexivel que possibilita a avaliagdo dos mais variados aspectos
do objeto do estudo.

Os procedimentos técnicos utilizados no desenvolvimento desta tese foram as

pesquisas bibliografica e documental, assim como a entrevista.

2.1 OBJETO DA PESQUISA

Na investigagdo desenvolvida, o objeto da pesquisa foi a regulagdo da
prestag@o dos servigos de agua e esgoto na regido Nordeste do Brasil ¢ as agéncias
reguladoras de ambito estadual, que possuem competéncia para regular o saneamento
bésico na regido.

O estudo da regulag@o no Nordeste brasileiro foi definido por ser esta regido
carente de infra-estrutura, ter a prestagdo dos servigos operada majoritariamente
pelas Companhias Estaduais de Saneamento Basico e por compreender que a
regulagdo do setor contribuird de forma relevante para a ampliagdo dos indices de
atendimento de dgua e esgoto na regido e, conseqiientemente, para a universalizagdo
dos servigos. Além disso, ja ha no Nordeste algumas experiéncias regulatérias em
andamento, as quais poderdo contribuir para a expansdo desta atividade no restante
da regido assim como em todo o pais.

No ambito das agéncias estaduais de saneamento basico foram estudadas as
seguintes entidades:

— Agéncia Reguladora do Estado da Paraiba, em fase de implantagdo da
regulagéo;
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- Agéncia Reguladora de Servigos Piblicos do Estado de Alagoas, em fase de
implantagio da regulagio’;

- Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara,
com regulagdo setorial iniciada em 2001;

- Agéncia de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do Estado de
Pernambuco, com regulagéo setorial iniciada em 2002.

No Estado do Rio Grande do Norte, a Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos ndo tem competéncia legal para atuar no saneamento bésico. Mas a Agéncia
Reguladora de Servicos de Saneamento Basico do Municipio de Natal/RN,
responsavel pela regulagdo da prestagdo dos servigos na capital do Estado, atua de
forma indireta® na regulagio de todo o Estado. Em virtude desta caracteristica,
referida agéncia foi incluida no objeto do estudo.

Quanto aos Estados de Sergipe, Maranhdo e Piaui, estes ndo dispdem de entes
reguladores constituidos. J4 na Bahia, a Agéncia de Regulagéo de Servigos Publicos
de Energia, Transportes e Comunicagdes ndo possui prerrogativas legais para regular
o saneamento bésico.

Mesmo diante da auséncia de defini¢do do Supremo Tribunal Federal sobre a
titularidade dos servigos de 4gua e esgoto, optou-se por pesquisar os Estados, visto
que, ante a fragilidade politico-institucional da maioria dos municipios da regido
Nordeste, adquire importincia a participagdo efetiva dos Estados na regulagdo da
prestagdo dos servigos, por meio de suas agéncias reguladoras. Ademais, diversos
autores apontam dificuldades para viabilizagdo da regulagdo no ambito municipal
(ARAUJO, 1999; CONFORTO, 2000; FARIA e FARIA, 2004; GALVAO JUNIOR
et al., 2008; JOURAVLEYV, 2001b; MENDES et al., 2006; SEROA DA MOTTA,
2004; SILVA, 2004; TUPPER e RESENDE, 2004; TUROLLA, 2002; VARGAS,
20095).

5 A ARPB e a ARSAL sdo agéncias multissetoriais, que ja regulam a prestagdo dos servigos de
energia elétrica. Entretanto, apesar de terem competéncia legal para regular a prestagdo dos servigos
de saneamento basico, a atuagfo efetiva neste setor ainda ndo foi iniciada.

® As tarifas de 4gua e esgoto definidas para o municipio de Natal pela ARSBAN desde 2003 sido
aplicadas em todo o Estado. Isto decorre da existéncia de tabela unica de pregos dos servigos de 4gua
e de esgoto para todos os municipios do Estado do Rio Grande do Norte operados pela Companhia de
Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte.
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Ainda na regido Nordeste, as Companhias Estaduais de Saneamento Basico
operam 79,7% do total dos municipios (MCIDADES, 2006). Isto refor¢a o
entendimento de que os Estados so fundamentais no alcance das metas de
universalizagdo da regido, ndo obstante reconhecer a importancia da participagéo dos
municipios neste processo.

Néo se considerou, neste contexto, a analise da regulagio por consoércios de
municipios, pois, apesar de haver previsdo legal, sua execugdo € complexa em
virtude de ndo haver experiéncia concreta de regulagdo por consoércio do saneamento
bésico no pais.

O estudo compreende o periodo de 1990 a 2007. Considera-se este periodo
oportuno, pois o final da década de 1980 marca o encerramento da ultima politica
nacional de saneamento’, enquanto no ano de 2007 ¢ promulgada a Lei n°
11.445/2007, que estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico.

Conceitualmente, o saneamento pode ser definido, em sentido amplo, como o
conjunto de servigos que compreende: abastecimento de 4gua, esgotamento sanitario,
drenagem urbana, coleta e destinagdo final dos residuos s6lidos, controle de vetores e
de reservatérios de doengas transmissiveis, controle da polui¢do ambiental, entre
outros (PHILIPPI JR e SILVEIRA, 2004). Entretanto, o objeto desta pesquisa est4
limitado & prestagdo dos servigos de abastecimento de 4gua e de coleta, tratamento e
disposicdo final de esgotos sanitdrios, ora denominado de saneamento basico. Esta
delimitagdo metodoldgica, porém, ndo descarta a importincia dos demais servigos
que compdem o saneamento, os quais devem ser objeto de outros estudos, inclusive
analisados de forma integrada. Além disso, o emprego da terminologia “setor de
agua e esgoto” nesta pesquisa, usual nas discussdes da area, tem como objetivo

facilitar o entendimento das questdes aqui analisadas.

7 Um dos marcos que assinalam o encerramento do PLANASA foi a extingdo do BNH, em 1986, por
meio do Decreto-Lei n® 2.291, de 21 de novembro de 1986.
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2.2 PESQUISA BIBLIOGRAFICA E DOCUMENTAL

A busca por dados bibliograficos justifica-se pelo fato de possibilitar
conhecimento pautado na revisdo de dados cientificos publicados e disponiveis. A
principal vantagem da pesquisa bibliografica ¢ a possibilidade de o pesquisador
cobrir umé maior quantidade de fen6menos representativos sem a necessidade de
realizar pesquisa direta (GIL, 2002).

Inicialmente foi pesquisado o estado da arte relacionado aos seguintes temas:
universalizagdo dos servigos de 4agua e esgoto, teoria da regulagdo, desenho
regulatério e regulagdo setorial. Posteriormente, estes grandes temas foram
detalhados em nivel do objeto do estudo, abrangendo os seguintes topicos: padrdes
de atendimento, mecanismos de politicas piiblicas para universalizago; evolugdo da
teoria da regulagio; propriedade estatal®; marcos regulatérios; desenho regulatério;
aspectos legais e institucionais da prestagdo dos servigos de dgua e esgoto; e controle
social da prestagdo dos servigos.

Fontes relevantes de informagoes foram as pesquisas do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, a saber: Pesquisa Nacional de Saneamento Basico, Censo
Demogréafico, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios e demais estudos
produzidos por este instituto.

Segundo LAKATOS e MARCONI (1985), a pesquisa documental tem como
finalidade a procura dos materiais escritos que possam servir como fonte de
informagdes para a pesquisa cientifica e que ainda ndo foram tratados
cientificamente. Entre as vantagens da pesquisa documental destacam-se a riqueza e
a estabilidade dos dados pesquisados e o custo quando comparado com outros tipos
de pesquisa (GIL, 2002). Foram pesquisados os seguintes tipos de documentos e
dados nos orgdos governamentais publicos das esferas federal e estadual: leis
estaduais das politicas de 4gua e esgoto e da criagdo das entidades reguladoras;

critérios para atendimento as camadas mais pobres da popula¢do; contratos de

¥ Definida como a provisdo direta de bens e servigos pelo Estado.
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concessdo e leis autorizativas das concess@es; marcos regulatorios de setores da
infra-estrutura; e normas da prestagéo dos servigos de dgua e esgoto.

No ambito federal foram consultados estudos do Instituto de Pesquisas €
Economia Aplicada do Governo Federal, do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social, da Fundagdo Nacional de Saide e do Programa de
Modernizagdo do Setor de Saneamento do Ministério das Cidades. Também foram
examinados documentos de institui¢des internacionais como o Banco Internacional
para Reconstrug@o e Desenvolvimento e a Organizagdo das Nagdes Unidas por meio
de suas instituigdes: Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia, Organizagdo Mundial
da Saude, Organizagdo Pan-Americana da Saide e Comissdo Econdmica para a
América Latina e o Caribe.

Outras fontes pesquisadas foram os documentos elaborados por entidades
representativas de segmentos da prestagdo dos servigos como a Associagdo da
Empresas de Saneamento Bésico Estaduais, Associagdo Nacional dos Servigos
Municipais de Saneamento, Associag@o Brasileira das Industrias de Base, Associagdo
Brasileira das Concessionarias de Servigos Publicos de Agua e Esgoto e Associagdo
Brasileira de Engenharia Sanitaria ¢ Ambiental.

A partir da coleta destas informagdes, os dados foram analisados, inferidos e

discutidos.

2.3 ENTREVISTAS

De acordo com LAKATOS e MARCONI (1985), a entrevista ¢ um encontro
entre duas pessoas, a fim de que uma delas obtenha informagdes a respeito de
determinado assunto, mediante conversa de natureza profissional. Este procedimento
técnico permite ao pesquisador obter dados que poderia conseguir de outras fontes
como estatisticas e censos e colher consideragdes relacionadas diretamente ao
entrevistado como atitudes, valores e opinides (MINAYO, 2004). A entrevista pode
ser estruturada, por meio de questiondrios aplicados pelo pesquisador ou

indiretamente mediante roteiros fechados, € semi-estruturada ou nfo-estruturada,
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onde as questSes do roteiro sdo elaboradas de forma mais abrangente possivel, a
partir das hipdteses ou pressupostos do pesquisador (Ib. Idib.).

O instrumento de coleta de dados utilizado na entrevista foi um questiondrio
aberto com base em parametros obtidos da literatura, documentos e experiéncia do
autor, com o objetivo de colher opinides, contribuicdes € criticas junto aos
reguladores dos servigos de dgua e esgoto para elaboragéo dos subsidios dos modelos
regulatdrios estaduais da regido Nordeste. Tal documento consta do Anexo 1, onde €
apresentado o roteiro das perguntas da entrevista. Esta opgdo metodoldgica teve
como finalidade adicionar a discussdo as percepgdes dos reguladores do setor, o que
a torna relevante em virtude da escassa bibliografia e estudos cientificos acerca da
tematica.

Os entrevistados foram os presidentes, conselheiros diretores ou diretores das
agéncias reguladoras. Este pré-requisito justifica-se, pois foi preciso colher opinides
de gestores representativos e credenciados do pensamento das agéncias reguladoras.
Além disso, as entrevistas pessoais foram posteriormente complementadas com
perguntas por e-mail para estes dirigentes.

As entrevistas foram realizadas no segundo semestre de 2007, apés a
conclusdo da discussdo do arcabougo tedrico-conceitual da pesquisa. Desta forma, a
constru¢do das perguntas argiiidas aos reguladores possibilitou aprofundar alguns
temas ndo contemplados na discussio da literatura.

Os dados qualitativos obtidos por meio das entrevistas foram analisados e
agregados as informagdes coletadas na pesquisa bibliografica € documental,
fornecendo assim elementos para as discussdes e conclusdes acerca dos subsidios dos

modelos regulatérios de agua e esgoto para os Estados da regido Nordeste.
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2.4 REGIAO NORDESTE

2.4.1 Caracteristicas Gerais

Composta por nove Estados: Bahia, Sergipe, Alagoas, Pernambuco, Paraiba,
Rio Grande do Norte, Ceard, Piaui e Maranhdo, e 1.793 municipios, a regido
Nordeste possui uma area de 1.561.177,8 km®. Esta é4rea equivale a 18,26% do
territorio nacional, na qual os planaltos sdo a forma predominante de relevo (MRE,
2007).

De acordo com a contagem populacional de 2007 do IBGE, o Nordeste
possui 51.535.782 habitantes, equivalente a 28% da populagdo brasileira (IBGE,
2007a).

Em relagdo ao Produto Interno Bruto, ano 2003, segundo apontam estatisticas
do IBGE, o Nordeste participou com 13,8% do PIB, menor que as regides Sudeste e
Sul, com 55,2 e 18,6%, respectivamente (IBGE, 2003a). Apenas os Estados da
Bahia, Pernambuco e Ceara concentram dois tergos da produgdo econdmica da
regido (Id. Ibid.). Um dos aspectos decisivos para o baixo desempenho econdmico da
regido € a vulnerabilidade econ0mica as variagdes climéticas, principalmente em
fungdo da ocorréncia de longos periodos de estiagem (GAESE, 2003).

Conforme dados da Tabela 1, dos 1.793 municipios, 68,3% possuem até 20
mil habitantes, totalizando cerca de um quarto da populagdo da regido. Da mesma
forma, nos 11 municipios com mais de 500 mil habitantes, vive um quarto dos
moradores, o que demonstra elevado nivel de concentrag@o populacional nas grandes

cidades, entre as quais se encontram as nove capitais dos Estados.
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Tabela 1 — Caracteristicas demogréficas e fiscais dos municipios nordestinos.

Yiiza Municipios Populacio Valor acumulado (x 1.000 RS$), ano 2005
. Receita . @
Populacional Quant. % Total % Arrecadada® Despesa Realizada
Até 20.000 hab.  1.224 68,3 12.186.922 23,6 8 593.707,56 9.007.702,76
De 20.001 a
100.000 hab. 518 28,9 19.254908 374 10.926.846,18 12.898.103,56
De 100.000 a
500.000 hab. 40 2,2 7.395.234 14,4 4.542.055,95 4.566.221,84
Acima de
500.000 hab. 11 0,6 12.698.718 24,6 8.762.050,23 8.290.475,44
Total 1.793 100 51.535.782 100 32.824.659,92 34.762.503,61
Fonte dos dados: IBGE, 2007a; IBGE, 2007b.
Notas:

(1) A receita arrecadada do municipio inclui o total efetivamente proveniente da arrecadagdo do
municipio, o total das transferéncias realizadas pela Unido ou pelo Estado e as receitas de capital.

(2) A despesa realizada pelo municipio refere-se ao total do orgamento gasto pelo municipio, de
acordo com todas as fung¢des existentes.

Ainda de acordo com a Tabela 1, o conjunto dos municipios com populagédo
até 500 mil habitantes é deficitdrio em termos fiscais, onde as receitas arrecadadas
sdo insuficientes para cobrir as despesas realizadas pelas administragdes locais.
Estes dados indicam a situagdo de déficit financeiro dominante nos municipios,
notadamente os de pequeno porte, e a dependéncia de recursos e transferéncias de
outros entes federados para se garantir a manutengéo destas administragdes.

A repercussdo desta realidade pode ser vista na dificuldade dos municipios
em assumirem diretamente novos encargos administrativos, como a regulagdo da
presta¢gdo dos servigos de agua e esgoto, agravada pela falta de quadros técnicos

qualificados para gestdo das maquinas publicas.

2.4.2 Situagdo do Saneamento Basico

Conforme dados apontados pelo Censo 2000 e pela Pesquisa Nacional por
Amostragem de Domicilios, ano 2005, a regido Nordeste apresenta ainda grave
quadro de déficit no acesso aos servigos de saneamento basico, principalmente em
relagdo ao esgotamento e tratamento dos esgotos. Na Figura 1 estd exposta a situagdo

da cobertura de redes de dgua e esgoto, por Estado e por localizagdo, urbano e rural.



Figura 1 — Cobertura dos servigos de dgua e esgoto por redes nos estados da regido Nordeste.
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Fonte dos dados: IBGE, 2006.
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Como pode ser observado, as menores coberturas de infra-estrutura sanitéria
localizam-se nos Estados do Maranhdo, com 60% de cobertura de redes de dgua, e
Piaui, com 4% de cobertura de redes de esgoto. Ja4 os melhores indicadores sdo
encontrados nos Estados do Rio Grande do Norte e Sergipe, ambos com 89% de
cobertura por redes de 4gua, e no Estado da Bahia, com 41% de cobertura de redes
de esgoto. Quando comparados aos indicadores nacionais, também mostrados na
Figura 1, somente os Estados do Rio Grande do Norte e de Sergipe possuem
percentual de cobertura por redes de dgua superiores & média nacional. J4 em relagdo
a cobertura por redes de esgoto, nenhum Estado da regido supera a média nacional:
48%. Contudo, segundo critérios de pesquisa do IBGE, nem todos os esgotos
coletados por redes sdo tratados, o que agrava ainda mais o déficit setorial. Ademais,
parte destas redes € para coleta de aguas pluviais, inadequada para o esgotamento
sanitario.

Na Figura 2A consta o nivel de cobertura dos servigos de abastecimento de
4gua por rede geral de acordo com a renda domiciliar. Segundo demonstram os
resultados da PNAD-2005 para todos os Estados, as maiores coberturas sdo
encontradas nos domicilios de maior renda, acima de vinte salarios minimos, Apesar
do acesso a prestagdo dos servigos de abastecimento de 4dgua no Nordeste esta
diretamente relacionado a renda da populagdio (TONETO JUNIOR e SAIANI,
2006), os dados apresentados na Figura 2A n3o demonstram linearidade entre acesso

a estes servigos e o rendimento mensal domiciliar.

Em relagdo aos servigos de esgotamento sanitdrio, Figura 2B, a desigualdade
entre acesso € renda € bem mais elevada que nos servigos de abastecimento de agua,
com indicadores de cobertura superiores no minimo duas vezes nos extratos de renda

mais elevados do que nos de menor renda.

BIBLIOTECA /CIR
FACULDADE DE SAUDE PUBLICA
UNIVERSIDADE DE SAO PAULO



Figura 2A — Cobertura de rede de agua por classe de rendimento mensal domiciliar nos Estados da regido Nordeste.
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Figura 2B — Cobertura de rede de esgoto por classe de rendlmento mensal domiciliar nos Estados da regido Nordeste.
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Efetivamente, a principal conseqiiéncia da auséncia de infra-estrutura de
saneamento bésico na regido Nordeste ¢ o elevado indice de internagdes hospitalares
decorrentes de doengas de veiculagdo hidrica, com repercussdio nas taxas de
mortalidade infantil (GOMES FILHO, 2003; PENA e ABICALIL, 1999). Além
disso, estudo elaborado por SILVA e RESENDE (2005) indica o ndo acesso aos
servigos de agua distribuida, a satide e a educagdo como causas para a baixa renda
dos municipios nordestinos. Estes autores afirmam ainda que o retorno econémico e
social é maior quando o orgamento da regifio subsidia estes servigos publicos ao
invés de investimentos empresariais ou capitalistas. Portanto, a universalizagdo dos
servigos de agua e esgoto na regido trard ndo s6 impactos positivos para a satide
publica, como perspectivas concretas para o desenvolvimento econdmico e,
sobretudo, para sua populagio.

Quanto a prestag@o dos servigos de dgua e esgoto, as Companhias Estaduais
de Saneamento Bésico operam servigos de abastecimento de 4dgua em 1.429
municipios e servigos de esgotos sanitdrios em 166 municipios de um total de 1.793
municipios da regido (MCIDADES, 2006). Os demais servigos estdo, em geral, sob
responsabilidade dos Sistemas Auténomos de Agua e Esgoto e departamentos
municipais.

De acordo com os dados apresentados na Tabela 2, SNIS® ano de 2005, estio
conectados as redes das CESBs do Nordeste cerca de 6,9 milhdes de ligagSes ativas
de agua e 1,4 milhdo de ligagdes ativas de esgoto. Estes nimeros, quando
comparados entre si, mostram o tamanho do déficit no atendimento por ligagdes e

redes de esgotos na regido.

® O SNIS coleta informagdes primarias dos prestadores de servigo e calcula os indicadores técnicos e
econdmico-financeiros. Neste célculo, embora sejam realizados testes de consisténcia, os dados
primérios ndo sdo auditados. Apesar desta ressalva, o SNIS existe hd dez anos e se constitui na
referéncia de dados e informagdes do setor de saneamento basico no pais.
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Tabela 2 — Caracteristicas gerais das companhias estaduais de saneamento bésico da
regido Nordeste.

SAA*-municipios  SES**-—municipios

Eaaiie Tota'l Frien eperados opetados Situacdo da concessiio
Munic. Total Lig. Total Lig. Em Vencida  Inexis-
Munic. _ Ativas”  Munic. _ Ativas® _ vigor® @ tente®™
PI 222  AGESPISA 146 448.429 4 26.226 82 32 32
MA 216 CAEMA 139 476.545 2 102.667 88 38 13
RN 166  CAERN 147 502.009 33 84.907 50 48 49
CE 183 CAGECE 150 1.057.938 39 317.854 137 12 1
PB 222 CAGEPA 175 613.850 17 146.540 40 114 21
AL 101  CASAL 77 299.436 2 27772 9 50 18
PE 184 COMPESA 169  1.250.859 18 236.381 166 0 3
SE 75 DESO 71 349.450 5 52.223 40 17 14
BA 416 EMBASA 355  1.890.692 46 417.275 335 18 2
Total 1.793 - 1.429 6889208 166 1.411.845 947 329 153
gonte dos dados: MCIDADES, Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, 2006.
otas:

*SAA - Sistema de Abastecimento de Agua; **SES — Sistema de Esgotos Sanitérios;

(DLigagdes ativas de 4gua - quantidade de ligagdes ativas de 4gua a rede piiblica, providas ou nfio de aparelho de

medig3o (hidrometro), que contribuiram para o faturamento no ultimo més do ano.

@Ligacdes ativas de esgoto - quantidade de ligagdes ativas de esgoto a rede publica que contribuiram para o

faturamento no ltimo més do ano.

®Municipios atendidos com concessio em vigor — quantidade de municipios em que o prestador de servigos atua
r meio de um instrumento de formalizag#o da delegag8o (contrato ou convénio).

“Municipios atendidos com concessdo vencida - quantidade de municipios em que o prestador de servigos atua

r meio de um instrumento de formalizag8o da delegagéo (contrato ou convénio) com vigéncia vencida.
"Municipios atendidos sem concessdo — quantidade de municipios em que o prestador de servigos atua onde néo
exista um instrumento de formaliza¢do da delegagfo (contrato ou convénio).

S

Em relagdo a situagdo contratual destas companhias, a Tabela 2 aponta que
66,3% das concessdes encontram-se em situagio regular, com contratos € convénios
assinados com os titulares dos servigos. Nas demais concessdes, ndo hé contratos ou
estes encontram-se vencidos, o que evidencia mais um resultado da fragil
 institucionalidade do setor.

De forma geral, a operagdo das CESBs na regifio Nordeste limita-se as areas
urbanas e adensadas, e a sistemas de abastecimento de dgua. O ndo atendimento a
outras dreas € justificado principalmente pela auséncia de equilibrio econémico-
financeiro, pois a populag@o destas areas ndo dispde de capacidade de pagamento de

tarifas. N&o obstante de o atendimento ser mais amplo nos sistemas de agua do que
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nos sistemas de esgoto, os contratos de concess3o vigentes'’ de diversas companhias
do Nordeste compreendem a prestag@o das servigos tanto de 4gua como de esgoto.

Apesar da amplia¢gdo do atendimento do abastecimento de dgua na regido
Nordeste, promovido especialmente pelas CESBs ao longo dos altimos trinta anos,
uma andlise dos dados histéricos do Sistema Nacional de Informagdes em
Saneamento revela haver baixa eficiéncia na maioria das CESBs da regido.

Segundo TONETO e SAIANI (2006) destacam, a baixa eficiéncia
operacional e financeira sdo caracteristicas gerais do setor, o que limita a execugdo
de investimentos para modernizagdo e expansdo da infra-estrutura com recursos
proprios. Este contexto pode ser justificado em parte pela auséncia de regulagio
efetiva sobre os prestadores de servigos, ao longo das ultimas décadas.

Efetivamente, somente trés concessiondrias da regido sdo reguladas por
agéncias, CAGECE, COMPESA e CAERN, desde o inicio dos anos 2000. Estas,
entretanto, estio submetidas a marcos legais frageis em virtude da auséncia de

diretrizes nacionais para a regulagfo, o que sé ocorreu no ano de 2007.

' Como exemplo, tem-se que os contratos da CAGECE, AGESPISA e CAERN, assinados
anteriormente a Lei dos Consorcios, admitem a concessdo plena.
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3 REVISAO DA LITERATURA

3.1 UNIVERSALIZAGAO DOS SERVICOS DE AGUA E ESGOTO

O acesso aos servicos de saneamento bdsico € condigdo necessdria a
dignidade da pessoa humana e, particularmente, & sua prépria sobrevivéncia.
Portanto, a participagfio do individuo na atividade econémica e social depende de
uma vida sauddvel na qual o acesso a estes servigos € requisito bésico, assim como a
moradia, a satide e a educagio.

Conforme a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos da Organizagdo das
Nagdes Unidas assegura em seu art. 25, § 1°,

Toda pessoa tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar
a si e a sua familia satide e bem-estar, inclusive alimentagéo,
vestudrio, habitagdo, cuidados médicos € os servigos sociais
indispensaveis, e direito a seguranga em caso de desemprego,
doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos
meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.

Este artigo ndo € taxativo quanto ao reconhecimento do acesso & d4gua como
direito universal da pessoa humana, o que resultou em muitas controvérsias na
comunidade internacional. Apés esse direito ter sido referendado em intiimeros féruns
internacionais'' da prépria ONU, a consideragdo formal ocorreu somente no ano de
2002 com a Convengdo Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais €
Culturais, arts. 11 e 12 (ONU, 2003). Desta forma, os direitos humanos,
originalmente tratados como equidade, liberdade, felicidade, vida e propriedade,
avangaram conceitualmente no sentido de que todas as pessoas também tenham
direito a um ambiente salubre (RIBEIRO, 2004), do qual o acesso a dgua potavel e

ao esgotamento e tratamento dos esgotos sdo partes integrantes.

' Convengdo sobre eliminagio de todas as formas de discriminagdo contra as mulheres, art. 14, §2°
Convengdo sobre os direitos das criangas, art. 24, § 2°; Convengéo sobre tratamento de prisioneiros de
Guerra, arts. 20, 26, 29 e 46; Convengdo sobre tratamento de pessoas civis em tempos de guerra; §
18.47 da Agenda 21; entre outros (ONU, 2003).
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No Brasil, 0 acesso universal aos servigos de agua e esgoto estd amparado de
forma implicita e explicita em vérias legislagdes, inclusive nas areas afins como
recursos hidricos, meio ambiente, saiide publica, defesa do consumidor e
desenvolvimento urbano. No Quadro 1 estdo relacionados de forma sucinta as

disposigdes na legislagdo nacional.
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Quadro 1 - Legislagdo relevante para a universalizagdo dos servigos de agua e

esgoto

Legislacio

Dispositivos

Constituigcdo
Federal

Art. 1° - A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados € Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

II - a cidadania;

I1I - a dignidade da pessoa humana;

Art. 3° - Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

II - garantir o desenvolvimento nacional;

I1I - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

Art. 6° - S3o direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a protegio 4 maternidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituigéo.

Art. 23 -E competéncia comum da Unidio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer de suas formas;

IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e de
saneamento basico;

Art. 175 - Incumbe ao Poder Piblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséo ou
permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos piblicos.

Parégrafo unico. A lei dispora sobre:

IV - a obrigag#o de manter servigo adequado.

Lei n° 6.938/81 -
Politica Nacional
de Meio
Ambiente

Art 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservagdo, melhoria e
recuperagdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condigbes ao
desenvolvimento s6cio-econémico, aos interesses da seguranga nacional e a prote¢do da dignidade da
vida humana, atendidos os seguintes principios:

1 - ago governamental na manutengéio do equilibrio ecolégico, considerando o meio ambiente como
um patriménio piblico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso coletivo;

Lei n° 8.078/90 —
Cédigo de Defesa
do Consumidor

Art. 6° - S3o direitos basicos do consumidor:
X - a adequada e eficaz prestag#o dos servigos piiblicos em geral.

Art. 2° - A saide ¢ um direito fundamental do ser humano, devendo o Estado prover as condigdes
indispensaveis ao seu pleno exercicio.
§ 1° - O dever do Estado de garantir a saide consiste na formulagdo e execugfo de politicas

Lei n° 8.080/90 — | econdmicas e sociais que visem a redugdo de riscos de doengas e de outros agravos € no
Estabelece 0 estabelecimento de condigdes que assegurem acesso universal e igualitario as agdes € aos servigos
Sleteina fJnico de para a sua promogéo, prgteﬂo'e mcupemqﬁo ) ) )
Art. 7° - As agdes e servigos publicos de saiide e os servigos privados contratados ou conveniados que
Saide (SUS) integram o Sistema Unico de Satde (SUS), sdio desenvolvidos de acordo com as diretrizes previstas
no art. 198 da Constituigio Federal, obedecendo ainda aos seguintes principios:
I - universalidade de acesso aos servigos de saide em todos os niveis de assisténcia;
IV - igualdade da assisténcia a saide, sem preconceitos ou privilégios de qualquer espécie;
Lei n°® 9.433/97 - | Art. 2°- Sdo objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos:
Politica Nacional I - assegurar a atual e as futuras geragBes a necessdria disponibilidade de 4gua, em padrdes de
qualidade adequados aos respectivos usos;
de Recursos
Hidricos
. & Art. 2°- A politica urbana tem por objetivo ordenar o plena desenvolvimento das fungdes sociais da
Lei n° 10.257/01 | cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:
— Politica I - garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, 4 moradia, ao
Urbana saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e
ao lazer, para as presentes e futuras geragdes;
Art. 2° - Os servigos publicos de saneamento bésico serdo prestados com base nos seguintes
principios fundamentais:
I - universalizagdo do acesso;
Art. 3° - Para os efeitos desta Lei, considera-se:
I1I - universalizagéo: ampliagdo progressiva do acesso de todos os domicilios ocupados ao
Lei n° 11.445/07 saneamento bésico;

— Diretrizes para
o Saneamento
Basico

Art. 48 - A Unido, no estabelecimento de sua politica de saneamento basico, observara as seguintes
diretrizes:

I - prioridade para as agbes que promovam a eqiiidade social e territorial no acesso ao saneamento
basico;

Art. 49 - Sdo objetivos da Politica Federal de Saneamento Basico:

1 - contribuir para o desenvolvimento nacional, a redugdo das desigualdades regionais, a geragdo de
emprego e de renda ¢ a inclusdo social;

II - priorizar planos, programas e projetos que visem a implanta¢do e ampliagdo dos servigos e agdes
de saneamento basico nas dreas ocupadas por populagdes de baixa renda.
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Conforme explicitado no Quadro 1, a Constituigdo Federal ndo reconhece de
forma clara a universalidade do acesso aos servigos de agua e esgoto como direito
social. Entretanto, ao instituir a saide e a moradia como direitos sociais, entende-se
haver contemplado o direito ao acesso a esses servigos, pois, conforme ratificado
amplamente na literatura (GLEICK, 1999; HELLER et al, 2003; HUTTON e
HALLER, 2004; SOARES et al, 2002; TEIXEIRA e PUNGIRUM, 2005), ha
correlagéo direta de causa-efeito entre saneamento e saude. Esta interpretagdo estd
reforcada no art. 1° da Constituigdo, que estabelece, entre os fundamentos da
Repiblica Federativa, a cidadania e a dignidade da pessoa humana. Por outro lado, a
Lei n° 11.445/07 é taxativa ao definir a universalizagdo como principio fundamental
da prestag@o dos servigos piblicos de saneamento basico. Ndo obstante se tratar de
principios constitucionais e legais, ARAGAO (2007) ressalta que, apesar dos efeitos
juridicos que os principios de uma lei acarretam, o seu cardter abrangente indica que
suas conseqiléncias dependem das caracteristicas em cada caso aplicado. Em outras
palavras, a garantia legal para a universalizagdo deverd estar assegurada nos marcos
de cada concessdo, mediante cldusulas e metas de expansdo e de atendimento
previstas nos contratos de concessdo e de programa.

Quanto as legislagdes das areas correlatas ao saneamento bésico, é implicita
a exigéncia ou recomendagdo de universalizag@o dos servigos de dgua e esgoto. No
que se refere a lei do SUS, € obrigagéo deste sistema promover, proteger e recuperar
a saide, traduzida na promog¢do de agdes de saneamento bdsico e de vigildncia
sanitdria. Ademais, a politica nacional de recursos hidricos define como objetivo a
garantia da disponibilidade de dgua para geragdes futuras, considerada como a
preservagdo do meio aquoso. Tal fato decorre principalmente de agdes de
conservago de 4gua e de tratamento de esgotos. J4 o Cédigo de Defesa do
Consumidor determina que os servigos publicos devem ser prestados de forma
adequada, entendida como aquela “que satisfaz as condigdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestagdo e modicidade das tarifas” (BRASIL, 1995a). A politica urbana € enfética
em relagdo a garantia a cidades sustentaveis, que compreende, entre outros, o direito
ao saneamento ambiental e a infra-estrutura urbana. Por fim, a politica nacional de

meio ambiente objetiva a preservagdo, melhoria e recuperagdo da qualidade
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ambiental, o que também remete & necessidade de intervengdes de saneamento
bésico.

Os beneficios da universalizagdo dos servigos de é4gua e esgoto sdo
relevantes, mas sua mensuragdo € complexa, e os métodos tradicionais de
contabilizagdo ndo conseguem avaliar todos os resultados diretos e indiretos, de curto
e de longo prazo, e das externalidades nas 4reas de saide publica, meio ambiente,
recursos hidricos e desenvolvimento urbano.

Para analisar os impactos da universalizagdo, algumas metodologias foram
desenvolvidas, com destaque para os estudos elaborados pela FUNASA e OPAS
(BRASIL, 2004a) e pela OMS (HUTTON e HALLER, 2004).

Com o objetivo de avaliar as agdes de saneamento desenvolvidas no &mbito
do Ministério da Saude e o respectivo impacto nas populagdes beneficiadas, a
FUNASA e a OPAS estabeleceram metodologia que considera todas as relagSes
intersetoriais do saneamento basico, com fundamento na anélise das dimensdes
antropolégica, epidemiolégica, tecnolégica e econémica (BRASIL, 2004a). Em
relagdo aos beneficios econémicos, o método trabalhado busca apreender os
beneficios gerados na saide com a redugdo da mortalidade e com o custo do
tratamento de doengas evitaveis, além dos ndo relacionados a satide, tais como 0s
ganhos de bem-estar, valorizagdo da propriedade imobilidria e tempo poupado no
tratamento em face da néo ocorréncia de enfermidade.

HUTTON e HALLER (2004) desenvolveram pesquisas utilizando os padrdes
de universalizagdo definidos pela OMS e pelo UNICEF como premissas para
dimensionamento tanto intervengdes em saneamento basico como dos resultados
alcangados. Os beneficios da universalizagdo foram categorizados em econdmicos,
diretos e indiretos, € os ndo relacionados a satde. No célculo dos beneficios
econdmicos, foram incluidos aqueles advindos da redugédo do niimero de doentes nas
areas da saude e da produgdo econdmica, assim como as vidas poupadas de adultos e
criangas, entre outros. Apesar de estes autores calcularem para o Brasil retorno
financeiro entre US$ 5 e US$ 15 para cada US$ 1 investido em abastecimento de
dgua e esgotos sanitarios, deve-se ressalvar que estes resultados ndo guardam
necessariamente linearidade entre valores investidos e resultados financeiros em

termos de beneficios econdmicos diretos e indiretos.



Apesar da unanimidade quanto as conseqliéncias geradas pela falta de
saneamento bésico a saide publica, mediante doengas de veiculagdo hidrica,
BARCELLOS (2005) alerta para os riscos de sobreestimagdo destes impactos em
virtude da interpretagfio equivocada dos dados dos sistemas de informagéo em satide.

Além dos aspectos abordados nestes estudos, a auséncia de universalizagdo
dos servigos de saneamento basico causa impactos negativos no desenvolvimento
econdmico, nos recursos hidricos € no meio ambiente, como demonstrado

esquematicamente na Figura 3.



Figura 3 — Impactos negativos da auséncia de saneamento basico nos recursos hidricos, meio ambiente e atividades humanas.
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Fonte: Baseado em BRASIL, 2004a; HUTTON e HALLER, 2004; JOURAVLEV, 2004.
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A definigdo de universalizago possui varidveis técnicas, sociais, politicas e
econdmicas, ¢ segundo BLACKMAN (1995), este conceito tem sido usado e
manipulado por diversos grupos para salvaguardar interesses especificos. Assim, ao
discutir o acesso universal aos servigos de telecomunicagdes, GHARAM et al. (1996)
questionaram a centralizagdo do debate sob a perspectiva € os anseios da oferta,
especificamente os custos e as questdes técnicas e regulatirias para se atingir a
universalizagdo. Desse modo, pouca atengdo tem sido dada para a demanda, usudrios
efetivos e potenciais, e os impactos sociais € econdmicos na populagdo com a
universalizagdo destes servigos (Id. Ibid.).

Em relag@o ao saneamento bésico, a perspectiva da demanda € importante,
pois, com base nesta, pode-se implantar tecnologia de facil assimilagdo pela
comunidade beneficiada, sob pena de ser utilizada de forma inadequada ou tornar-se
inoperante. Efetivamente, a falta de apropriagdo das intervengdes técnicas de
saneamento por parte da populagdo dificulta a ampliagdo do acesso aos servigos de
dgua e esgoto (HELLER e NASCIMENTO, 2005). No referente aos aspectos
técnicos, a universalizagdo n#o significa o uso exclusivo de tecnologias
convencionais e pode, portanto, contemplar alternativas simplificadas e individuais.

PATERSON et al. (2007) relatam que as tecnologias simplificadas ndo
podem ser analisadas de modo preconceituoso ou como se fossem de segunda classe
para uso dos mais pobres. A titulo de exemplo, estes autores discorrem sobre o éxito
da aplicagdo destas tecnologias em comunidades de renda elevada de vérios paises.
Ainda conforme este estudo, para os sistemas de esgotos sanitarios, as solugdes
simplificadas geralmente s3o as mais vidveis técnica e economicamente para as
populagdes de baixa renda e para 4reas de alta densidade urbana. Assim, é necessario
distinguir “tecnologias de baixo custo” do “atendimento de baixo padrdo” (INFURB,
1995, p. 73), o que exigirdA mudangas de comportamento tanto de prestadores de
servigo como dos usudrios.

Da mesma forma, TREMOLET e HUNT (2006) defendem que os padrdes de
qualidade devam ser adaptados as necessidades locais no sentido de se obter tarifas
sustentdveis. No entanto, € preciso garantir requisitos minimos de qualidade que ndo
venham a prejudicar a saiide dos usudrios, 0 meio ambiente e os recursos hidricos,

bem como identificar os impactos causados pelas solugdes simplificadas e
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alternativas, porquanto o mau uso destas tecnologias pode agravar ainda mais as
inigiiidades causadas pela falta de acesso aos servigos. Por exemplo, fossas sépticas,
quando ndo operadas adequadamente, comprometem a qualidade do lengol freatico e,
conseqilentemente, podem contaminar as dguas de abastecimento do proprio usuério
e das 4reas circunvizinhas. Da mesma forma, a ndo orientagdo a populagdo quanto
aos cuidados de higiene pessoal na utilizagdo destas tecnologias aumenta os riscos de
contaminagdo por via hidrica.

Apesar das discussdes, ndo hd solugdo padrdo de tecnologia para a
universalizagdo dos servigos. Esta decisdo depende da andlise de varidveis técnicas,
sociais € econdmicas envolvidas na implantag@o e na sustentabilidade dos servigos.
Na Figura 4 constam algumas tecnologias para universalizagdo, em cardter ndo

exaustivo, e respectivas etapas de implementagéo.
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Figura 4 — Algumas tecnologias para universalizagdo dos servigos de 4gua e de
esgoto e etapas de implementagéo.

ABASTECIMENTO DE AGUA l
Rede de Distribui
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Distribuigio Tratamento por ETA
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| ESGOTOS SANITARIOS |
Fossa fbptica Sistema c?\domlnlal Rede thbfl
Sumidouro Fossa Séptica Tratamento Secundario /

Necessidade de Grandes Areas
Necessidade de pequenas dreas Esedandnm
Auto-sustentabilidade do sistema sustontst vietoma
Discuss#o com a - Licenciamento ambiental
comunidade beneficiada -Discisslscomuonss
Estudos de permeabilidade do solo P da

WWM Servigo executado por terceiros
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- Baixit custo de - Custo de operagio da ETAs e ETEs

- Operagiio no nivel do domicilio p sp a

(autogestio dos servicos) - Controle operacional

- Servigo ndo tarifado - Servigo Tarifado

Fonte: Elaboragdo do autor.

Como mostra a Figura 4, estas varidveis apresentam-se para qualquer tipo de
tecnologia envolvida, da simplificada & convencional, e a adog¢do de tecnologias
simplificadas ird requerer mudanga no modus operandi dos prestadores de servigo.

Outro aspecto a ser considerado na definig¢do dos critérios de universalizagdo,
especificamente em relag@o ao abastecimento de 4gua, € a qualidade e a continuidade
do fornecimento publico. Tais condigdes, quando ndo satisfatérias, propiciam os
mesmos riscos sanitdrios, por vezes até maiores verificados no caso de usudrios
conectados a sistemas inadequados. Desta forma, o espalhamento das redes permite
erroneamente concluir que os servigos encontram-se universalizados, o que mascara
as reais condigdes de qualidade e de quantidades de acesso a estes servigos (SILVA,
2002).
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Ao aprofundar este tema, SILVA e MACHADO (2001) discutem a
interpretagdio dos indices de cobertura por redes de distribuigdo de 4gua, utilizados
como indicador do acesso universal. Segundo os autores, o indicador de cobertura
néo reflete as condi¢des de continuidade e de qualidade do abastecimento de 4gua,
notadamente nas extremidades das redes onde estd localizada a populagio mais
pobre. Além disso, estes indicadores ndo consideram outros aspectos particulares da
prestagdio dos servigos, como o respeito ao direito dos usudrios, as condigdes de
preservagdo dos recursos hidricos e a conservagio ¢ manutengdo dos sistemas de
dgua e esgoto, relevantes para a universaliza¢do dos servigos (HESPANHOL, 1999).

A conseqiiéncia desta andlise € que na formulagfo das politicas piiblicas € no
dimensionamento dos investimentos, o foco poderia ser considerado, por exemplo, a

garantia da continuidade do fornecimento de agua.

3.1.1 Padrdes de Atendimento

No Brasil, a universalizagiio, consoante disposto na Lei n° 11.445/2007, é
conceituada como a “ampliagdo progressiva do acesso de todos os domicilios
ocupados ao saneamento basico” (BRASIL, 2007a). Como se trata de principio, os
padrdes e critérios especificos devem ser reportados nos marcos regulatérios dos
entes subnacionais.

O principal estudo sobre critérios e custos de universalizagdo no pais foi
conduzido pelo Ministério das Cidades (BRASIL, 2003), por meio do PMSS. De
acordo com este estudo, o servigo € universalizado quando,

a oferta atende a 100% da demanda, isto é, o servigo estara
universalizado quando toda a populagdo estiver atendida,
segundo um determinado padrdo de atendimento previamente
estabelecido, considerando os diferentes usos dos servigos, ndo
s nas casas, mas também no comércio, servigos, industria €
atividades publicas.

O padréo de atendimento analisado neste trabalho varia conforme o nivel de
agregacdo da populagdo, urbano ou rural, e o tipo de sistema, abastecimento de dgua

ou esgotos sanitarios, como mencionado no Quadro 2.
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Quadro 2 — Padrdes de atendimento para universalizagdo dos servigos de dgua

€ esgoto.
Populagdo Sistema
Abastecimento de Agua Esgotos Sanitérios
- ligagdes domiciliares - parte atendida por rede coletora e
- atendimento continuo tratamento secundério conferme seguintes
- padrdo de qualidade de acordo | critérios: -
com a legislagdo Até 20.000 hab. — 30% por rede-
De 20.001 a 50.000 hab. — 50 % por rede
Urbana De 50.001 a 200.000 hab. — 70% por rede

Mais de 200.000 hab. — 90% por rede
- parte atendida por fossas sépticas e
dispositivos de infiltragdo

- ligagdes domiciliares - atendimento semelhante as pequenas
Rural* - padrdio de qualidade de acordo | localidades urbanas

com a legislagdo

Fonte: BRASIL. Ministério das Cidades, 2003.
Nota: * Considerada populagfo aglomerada em pequenas comunidades.

Ainda segundo BRASIL (2003), serd necessario cerca de 178 bilhdes de reais
para a universalizag@o dos servigos de agua e esgoto até o ano de 2020 para as cinco
regides geograficas do pais, em investimentos de expansdo e reposi¢do da infra-

estrutura, conforme dados apresentados na Tabela 3.

Tabela 3 — Investimentos para umniversalizagdo dos servigos de 4gua e
esgoto no Brasil.

Ano — Investimentos acumulados (R$ milh&es)

Regtio 2010 2015 2020
Norte 11.275 13.835 16.307
Nordeste 27.319 32.267 37.325
Sudeste 50.349 62.416 74.404
Sul 23.211 28.098 33.055
Centro-Oeste 11.470 14.507 17.314
Brasil 123.624 151.124 178.405

Fonte: BRASIL. Ministério das Cidades, 2003.

Apesar da necessidade de aportes significativos para universalizar os
servigos, segundo dados oficiais da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, o
governo federal desembolsou, mediante recursos onerosos € ndo onerosos, R$ 6,31
bilhdes nos anos 2003 a 2006 (BRASIL, 2007b), isto é, uma média anual de R$ 1,57
bilhdo neste periodo. Como sdo necessarios R$ 178,4 bilhdes em vinte anos, ou seja,

R$ 8,9 bilhdes ao ano, os recursos aportados no quadriénio representam somente
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17,6% do total. Mesmo adicionando os investimentos oriundos de recursos préprios
dos prestadores de servigo, o montante realizado estd muito aquém da meta de
universalizagdo.

Segundo a AESBE, a continuar com este nivel de investimentos, a
universalizagdo dos servigos de abastecimento de dgua ocorrerd no ano de 2034,
enquanto os esgotos sanitdrios seriam universalizados somente em 2054 (AESBE,
2006)'%. Ja 0 INSTITUTO TRATA BRASIL (2007) apresenta em seu estudo, cendrio
mais pessimista quanto a universalizagdo do acesso a rede geral de esgoto. De acordo
com este estudo, o acesso universal a este servigo se dard apenas no ano de 2122.

Para a OMS e o UNICEF, o padrdo de atendimento é definido conforme a
tecnologia utilizada (OMS, 2000). Na metodologia adotada por estas organizagdes,
as tecnologias para abastecimento de dgua e de esgotos sanitérios sdo classificadas
em melhoradas" e ndo melhoradas, de tal forma que as populagdes atendidas por
tecnologias melhoradas s3o consideradas universalizadas pelos servigos. O Quadro 3

mostra os padrdes de atendimento adotados pela OMS e pelo UNICEF.

Quadro 3 — Padrdo de universalizagdo dos servigos de 4gua e esgoto da

OMS e do UNICEF.
Categoria Abastecimento de Agua Esgotos Sanitérios
Conexdo doméstica Conexdo a rede publica
Fonte publica Conex3o a sistema séptico
Pogo perfurado Vaso sanitario com descarga
Melhorado Pogo escavado protegido Sanitério de pogo simples
Captagdo de dgua de chuva Sanitario de pogo melhorado -

Manancial protegido

ventilado

Pogo ndo protegido Sanitario de cuba (as excretas
Nio Manancial ndo protegido sdo eliminadas manualmente)
Miliorsds Vendedores avulsos de 4gua Sanitério publico
Agua engarrafada* Sanitério aberto
Caminhdes-pipa

Fonte: OMS, 2000.

Nota: * Considerada em fungdo da quantidade e ndo da qualidade da 4gua.

"2 No referido estudo, a universalizagdo dos servigos de 4gua e esgoto ¢ apresentada de forma
genérica, ndo sendo explicitados padrdes de atendimento para o alcance desta meta.

" 0O termo “melhorado” (improved em inglés) substituiu as terminologias “segura” (safe em inglés)
para abastecimento de 4gua e “adequado” (adequate em inglés), antes utilizadas pela ONU como
padrdes, visto que as pesquisas realizadas no ambito dos domicilios ndo conseguiam comprovar se as
tecnologias eram seguras e/ou adequadas.
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Caso estas tecnologias ndo sejam acompanhadas de padrdes de qualidade e
de continuidade, o conceito de “melhorado” definido pela OMS e pelo UNICEF pode
resultar em avaliagdes irreais quanto ao atendimento dos servigos. Desse modo, os
critérios definidos pelo estudo do Ministério das Cidades, associados a padrdes de

qualidade, estdo mais focados na realidade nacional.

3.1.2 Mecanismos de Politicas Publicas de Universalizagido

Dispor de servigos de dgua e esgoto, com areas totalmente cobertas por redes,
ndo necessariamente significa té-los universalizados. Além das questdes relativas a
qualidade e a continuidade dos servigos, o acesso a infra-estrutura é muitas vezes
limitado pela falta de capacidade de pagamento das tarifas pela populagdo. Diante
disso, hé necessidade de politicas publicas redistributivas entendidas como “o desvio
¢ o deslocamento consciente de recursos financeiros, direitos ou outros valores entre
camadas sociais e grupos da sociedade” (Windhoff-Héritier apud FREY, 2000, p.
224).

Os mecanismos de implantagdo de politicas publicas redistributivas, tais
como fundos, subsidios e recursos a fundo perdido, sdo essenciais para a
universalizagdo na maioria dos municipios brasileiros, € ao longo das ultimas
décadas, foram responsaveis pelo incremento da cobertura da infra-estrutura. A par
disso, varios autores apontam caminhos para a universalizagdo dos servigos de dgua e
esgoto.

SEROA DA MOTTA (2006), por exemplo, defende a utilizag@o de subsidios
diretos mediante programas sociais. De acordo com este autor, a tarifa dos servigos
seria composta de duas partes: a primeira, fixa, em fungdo de consumo minimo e
paga diretamente a concessiondria pelo gestor do programa social; a segunda,
varidvel, em fungdo da diferenga efetivamente consumida em relagdo ao consumo
minimo e com pagamento feito pelo usudrio. De outra forma, PARLATORE (2000)
entende que investimentos a fundo perdido, combinados ou ndo com mecanismos

tarifarios ou tributarios compensatérios, podem viabilizar a universalizagéo.
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Os recursos ndo onerosos, oriundos do Orgamento Geral da Unido sdo os
mais representativos dos investimentos publicos no setor. Para o periodo 2003-2006,
estes desembolsos representaram 49% do total de recursos comprometidos, com a
maior parcela destinada para as regides mais carentes e para os municipios pequenos,
areas rurais € minorias étnico-sociais (BRASIL, 2007b). Apesar de a destinagdo de
verbas estar focada nas édreas mais deficitarias de infra-estrutura sanitaria, a
qualidade do gasto piblico é reconhecida pelo préprio governo como um dos
entraves para se atingir a eficiéncia e a eficdcia na alocagdo dos recursos (Id. Ibid.).
A qualidade do gasto estd relacionada ao uso indevido dos recursos publicos,
utilizagdo de critérios politicos na defini¢do da prioridade dos investimentos e
auséncia de eficdcia da infra-estrutura instalada, o que é mais uma conseqiiéncia da
fragilidade institucional do setor.

J4a TUROLLA (2002) advoga que a politica adequada seria a implantagdo de
fundos de universalizagdo por area de concessdo a partir de percentual arrecadado da
receita bruta operacional do prestador de servigos da édrea, cuja gestdo caberia ao
regulador local. Ainda como afirma, para as localidades onde ndo fosse possivel
levantar recursos para formag&o do fundo, os investimentos seriam custeados com
recursos do governo federal.

No pais, o subsidio cruzado ¢ amplamente praticado mediante a agregagdo
em escala estadual da prestagdo dos servigos em uma unica empresa, que distribui
subsidios dos municipios mais ricos para os mais pobres e das categorias de usuarios
de maior poder aquisitivo (indistrias € comércio) para os de menor poder
(residencial). A aplicagdo deste mecanismo € alvo de criticas, sobretudo ante a
possibilidade de inversdo de prioridades dos investimentos com os subsidios
alocados. Como resultado, SEROA DA MOTTA (2006) aponta que familias com
rendas superiores a dez saldrios minimos tém 50% a mais de cobertura de
abastecimento de adgua e 100% a mais de rede de esgoto do que familias com menos
de dois saldrios minimos. Isto, segundo o autor, comprova a desfocalizagdo do
mecanismo de subsidios cruzados. Tal mecanismo também tem gerado disputas entre
estados e municipios pois os recursos arrecadados com a cobranga em municipios

superavitdrios destinam-se a manutengdo dos servicos e ao atendimento do
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crescimento vegetativo, com o excedente transferido para outros municipios
(OGERA e PHILIPPI JR., 2005).

Contudo, o desvirtuamento na aplicagdo dos subsidios cruzados pode estar
associado a diversos fatores, como falta de controle social, auséncia de transparéncia
na aplicagdo e distribui¢do dos subsidios, € no poder decisorio do prestador de
servigos quanto a definigdo dos critérios de repartigdo dos subsidios. Legalmente, as
politicas redistributivas devem ser definidas pelo titular dos servigos, que possui
legitimidade para estabelecimento destas politicas.

Efetivamente, a tarifa deveria ser o principal mecanismo de custeio dos
servicos e de alavancagem de recursos para investimento (PENA e ABICALIL,
1999). Entretanto, esta € insuficiente para atender as demandas de universalizagdo,
que exigem recursos fiscais para provisdo de infra-estrutura.

De modo geral, as discussdes acerca dos mecanismos redistributivos
abrangem os subsidios relativos as tarifas ou a expansdo das redes. Mas ndo se pode
desconsiderar a importéncia do subsidio na interligagdo da rede de agua, cujo servigo
¢ comumente tarifado pelas concessiondrias, e, portanto, se constitui num obstiaculo
ao acesso dos mais pobres (VARGAS, 2005). TREMOLET e¢ HUNT (2006)
reforcam este entendimento ao afirmarem que o impacto causado pelo subsidio a
conexdo € maior que aquele relacionado ao consumo. Assim, diante da atual
capacidade instalada do setor, hd margem de ampliagdo da infra-estrutura, sobretudo
nas zonas urbanas, muitas cobertas integralmente por redes, mas com vazios de
atendimentos localizados nos bolsdes de pobreza das cidades. Este € mais um grande
desafio para o setor.

Além disso, TUROLLA e OHIRA (2006) afirmam que a baixa cobertura em
areas mais pobres esta relacionada também a dificuldade dos prestadores de servigo
em executar corte por inadimpléncia, pois ao tentar proteger os mais pobres, estas
politicas acabam por inibir investimentos nestas reas.

Independentemente dos mecanismos adotados, alguns requisitos sdo
essenciais para o éxito das politicas redistributivas. A principio, € preciso definir o
foco da politica que, indubitavelmente, deve ser o atendimento aos mais pobres. A
transparéncia € outro requisito fundamental, e tornaria possivel o monitoramento da

eficacia deste mecanismo (SEROA DA MOTTA, 2004). Quem subsidia, quais os
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beneficiados, qual o volume de recursos envolvidos € quais os custos de transagdo na
alocagdo dos recursos, s3o questdes a serem respondidas na aplicagdo destes
mecanismos. Ademais, a realizagdo de investimentos sem a definigdo de politicas e
mecanismos claros pode levar ao desperdicio de recursos publicos, além da
implantagdo de sistemas ineficazes tanto do ponto de vista técnico como dos
resultados relacionados a saude piblica.

Deve-se ainda considerar as bases federativas do Estado brasileiro e a crise
fiscal que hd tempo assolam estados e municipios. Desta forma, a efetividade de
qualquer mecanismo redistribuitivo depende da participagdo direta da Unido no
financiamento das politicas. A promo¢do da melhoria do saneamento bésico €
competéncia comum da Unido, estados e municipios. Destes entes federados, os
maiores aportes de recursos provéem da Unido, porém estes investimentos sdo
marcados pela instabilidade. A propria falta de marco setorial e a localizagdo das
politicas publicas do setor em diversos 6rgdos e ministérios ao longo das ultimas
décadas contribuiram para redugdo da eficacia dos mecanismos redistributivos.

As opgdes dos mecanismos apresentados mostram vantagens € desvantagens
para cada alternativa e que ndo existe apenas uma opgdo para aplicagdo nas
diferentes realidades brasileiras. O importante € que, em quaisquer dos mecanismos a
serem utilizados, devem-se resguardar premissas institucionais fundamentais para o

éxito das politicas publicas de universalizagdo, como transparéncia e controle social.

3.1.3 Desafios para a Universalizag@o

No Brasil o déficit dos servigos de agua e esgoto € mais acentuado nas
populagdes de baixa renda, as quais apresentam maiores problemas de saide publica
(HELLER e NASCIMENTO, 2005; PENA e ABICALIL, 1999; SILVA e
MACHADO, 2001; TUROLLA e OHIRA, 2006). Este déficit evidencia
caracteristicas de desigualdades sob os aspectos inter-regional, renda familiar e
localizagdo do domicilio, urbano e rural. Conforme dados da PNAD 2005, retratados

na Figura 5A, o abastecimento por redes, mais adequado do ponto de vista sanitario,
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€ maior nas regides Sul e Sudeste, nos extratos de renda elevados e nas éreas
urbanas. Contudo, a definigéo de rede geral do IBGE apenas identifica se o domicilio
estava ligado a rede de distribuigdo de 4gua, ndo fornecendo informagdes acerca da
qualidade e da continuidade do abastecimento. Portanto, os percentuais apresentados
na Figura 5A podem estar sobrevalorizados quanto as reais condigdes de
universalizag3o.

Conforme pode ser observado, a distribuigdo do acesso aos servigos de
esgotos por rede coletora de acordo com a regido, renda e 4reas urbana e rural do
domicilio, mostrada na Figura 5B, acompanha o mesmo perfil apresentado quanto ao
abastecimento de dgua por rede, com o agravante de a rede coletora ter menor
cobertura. No entanto, as desigualdades de cobertura por redes de esgoto sdo maiores
que as de redes de 4gua. Por exemplo, quanto a distribui¢dio regional, o Sudeste
possui 77,4% de cobertura por redes de esgoto enquanto as regides Nordeste, Sul e
Norte tém, respectivamente, 27%, 25,9% e 4% de cobertura. Da mesma forma, em
relagdo a renda, a populagdo com renda superior a vinte salarios minimos tem 76,6%
de acesso as redes de esgoto, mais que o dobro das familias com menos de dois
salérios minimos.

A defini¢do de rede coletora abrange ainda o esgotamento por galerias de
aguas pluviais, assim como o langamento destes esgotos in natura nos corpos d agua.
Ao considerar este conceito, entende-se que os indices apresentados para o
esgotamento sanitario por redes estdo acima dos valores reais do que seria a condigdo
adequada, ou seja, esgotamento por redes coletoras e tratamento e disposigdo final.
Nio obstante, ressalta-se, quando vidvel técnica e economicamente, tanto para os
servigos de 4gua como para os de esgoto, as solugdes simplificadas também sdo

consideradas adequadas.



Figura SA — Distribui¢do no acesso a dgua por rede geral dos
domicilios brasileiros segundo renda, regido e localizagdo.

Fonte dos dados: IBGE, 2006.
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Figura 5B — Distribuigdo no acesso ao esgotamento sanitario por
rede geral dos domicilios brasileiros segundo renda, regido e
localizagdo.
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Ao se comparar o saneamento basico com os demais setores da infra-estrutura
do pais, tem-se que a distribuigdo de energia elétrica estd proxima de atingir a
universalizagdo e que a telefonia apresenta ritmo de expansdo bastante elevado, em
virtude do incremento na quantidade de telefones moéveis a partir do ano 2000,
conforme demonstrado na Figura 6. No periodo 1991-2005, a quantidade de
telefones nos domicilios brasileiros aumentou cerca de 500%, enquanto a cobertura
de 4gua por rede geral se ampliou 77%. Ja para os domicilios atendidos por rede

geral para esgotamento sanitario, o aumento foi préximo a 100%.

Figura 6 — Acesso aos servigos de infra-estrutura no pais (1970-2005)*.
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Fonte dos dados: IBGE, 2002; IBGE, 2003b; IBGE, 2006.

Nota: *Os percentuais apresentados para cobertura por energia e telefonia, ano base 2000, foram
obtidos da Pesquisa Nacional por Amostras de Domicilio, ano base, 2001 (IBGE, 2002), visto que o
Censo 2000 ndo dispunha desta informag@o. Quanto aos servigos de telefonia referentes ao ano de
1970, ndo ha dados disponiveis para este periodo.

De acordo com a anélise da Figura 6, pode-se indagar por que o atendimento
dos servigos de agua e esgoto ndo avangou em termos de cobertura tanto quanto os
demais servigos de infra-estrutura no pais. Entre as causas para justificar o menor
avango da infra-estrutura de saneamento basico em relagdo aos setores de energia e
telecomunicagdes, ZVEIBIL (2003) aponta para a dispersdo na aplicagdo das
politicas setoriais por diversos 6rgdos do governo federal, indefini¢do da titularidade,

dependéncia de elevados investimentos e falta de articulagdo intergovernamental
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para execugdo de reformas setoriais. Do mesmo modo, NASCIMENTO e HELLER
(2005) ¢ TONETO JUNIOR e SAIANI (2006) advogam, entre outros, a
fragmentagdo de politicas publicas, e problemas com concessdo e regulagdo dos
servigos como responsaveis pelo déficit do saneamento no pais. Outros autores
reforgcam que a auséncia de definigdo explicita na Constituigio acerca da titularidade
dos servigos dificulta o avango da expansdo e da melhoria da prestagdo dos servigos
(CONFORTO, 2000; TUROLLA e OHIRA, 2006).

Além disso, os recursos necessarios para a expansio dos servigos de
saneamento sdo superiores aos dos demais setores (TUROLLA e OHIRA, 2006). Por
exemplo, Haneman apud JORDAN (1998)"* afirma que os investimentos em
saneamento basico sdo em média trés a quatro vezes maiores que os de energia.

Ao longo das trés tltimas décadas a questdo da titularidade ndo fez parte da
agenda institucional do setor, mesmo ap6s a aprovagdo da Constituigdo em 1988. Isto
ocorreu preliminarmente porque os progressos na cobertura dos servigos, sobretudo
no abastecimento de agua, contemplaram os interesses dos grandes municipios
pertencentes aos sistemas integrados e metropolitanos. Ademais, diante da
fragilidade dos instrumentos contratuais, os prestadores de servico assumiram as
fungdes de regulagdo e de elaboragdo de politicas. Assim, foi-lhes garantida
autonomia para defini¢do dos rumos das concessdes que, apesar de nem sempre
estarem em sintonia com os objetivos da sociedade, evitavam conflitos com os
titulares. Efetivamente, a auséncia de participagdo dos municipios repercutiu de
forma negativa nos resultados alcangados, mas ao mesmo tempo, estes entes
federados ndo detinham expertise para o exercicio da titularidade, gerando um
circulo vicioso na defini¢do dos papéis institucionais.

Porém, com a escassez de recursos para realizagdo de investimentos,
principalmente para o tratamento de esgotos, € o término dos contratos de concesséo,
situagdo ocorrida desde o final dos anos 1990, os municipios passaram a exigir seus
direitos e assumir as prerrogativas de titular dos servigos.

As disputas em torno da titularidade estdo focadas nos sistemas integrados e

nas regides metropolitanas, consideradas pelos Estados como sistemas de interesse

' Nao sio explicitados nesta publicagdo os critérios de calculo para dimensionamento dos
investimentos em saneamento.
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comum, 0s quais avocam para si a titularidade. Mesmo diante desta indefini¢éo, a
partir de 2003, o governo federal passou a exigir a regularizagdo das concessdes
como pré-requisito para liberagdo de empréstimos as concessiondrias de agua e
esgoto (BRASIL, 2007b). Esta medida obrigou alguns estados e municipios a assinar
contratos de concessdo, com reconhecimento da titularidade municipal. No entanto, a
medida foi insuficiente para amenizar as tensdes politicas entre os entes federados.

Deve-se ressaltar que o debate sobre titularidade ndo se configura objeto
desta pesquisa. Mas como a questdo se constitui em um dos grandes desafios do
setor, € preciso avangar rumo a universalizagé@o, independente desta definigdo.

Néao obstante a titularidade ser considerada por diversos autores o ponto
central dos problemas do setor, essa discussdo relegou a segundo plano outros temas
fundamentais para o desenvolvimento do saneamento como planejamento, regulaggo,
operagdo e financiamento (MENDES et al., 2006).

A titularidade vem sendo debatida pelo Supremo Tribunal Federal, em duas
Agoes Diretas de Inconstitucionalidade que tramitam em processo de julgamento:
ADIN n° 1.842, referente a agdo impetrada pelo Partido Democratico Trabalhista
contra o Governo € a Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro; e a ADIN
n° 2.077, argiiida pelo Partido dos Trabalhadores contra a Assembléia Legislativa do
Estado da Bahia.

A indefinigdo acerca da titularidade também contribui para o atraso no
estabelecimento de politicas publicas para o setor (PIRES e PICCININI, 1999). A
auséncia de politicas adequadas para os servigos de agua e esgoto € apontada por
LEE (2000) como caracteristica comum na América Latina, e tem ocasionado
conflitos e competigdo pela 4gua em decorréncia do seu uso intensivo para transporte
e diluigdo de residuos, principalmente nas 4reas mais urbanizadas.

No Brasil, a falta de politica setorial consistente para o saneamento basico se
verifica desde o final dos anos 1980, quando do término do PLANASA, ultima
politica nacional de longo prazo. Dos setores da infra-estrutura, o saneamento foi o
Gltimo a dispor de politica nacional, mediante a Lei n® 11.445, promulgada em
janeiro de 2007, fato este que repercutira nas politicas subnacionais. Efetivamente, a
desarticulag@o das politicas setoriais de estados e municipios colabora para agravar

ainda mais o quadro institucional do setor (OGERA e PHILIPPI JR, 2005). J4 para as
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areas de interface do saneamento basico, como as politicas sociais de satide publica,
meio ambiente, recursos hidricos, entre outros, o pais dispde de diversas politicas
publicas.

A Figura 7 demonstra a evolugdo das principais politicas relacionadas ao
saneamento basico e de infra-estrutura do pais. Nesta figura ndo foram consideradas
as legislagdes municipais de saneamento bdsico, pois tais politicas publicas, em

geral, encontram-se diluidas nas leis organicas dos municipios.

Figura 7 — Evolugdo das politicas sociais, de saneamento basico e de infra-estrutura.
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Fonte: Elaboragdo do autor.

Observa-se ainda que no saneamento basico houve retardo de cerca de uma
década em relag@o aos demais servigos de infra-estrutura para dispor do seu proprio
marco legal, o que demonstra a falta de prioridade politica com o setor. Como
conseqiiéncia, no dmbito estadual sdo reportadas somente sete politicas publicas,
entre os 26 Estados e o Distrito Federal. Ademais, nem todas estas politicas estdo

regulamentadas ou implementadas.
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3.2 REGULACAO

3.2.1 Origem da Regulagado

As bases doutrindrias da corrente majoritdria do pensamento econémico
moderno, denominada de escola neocléssica, tiveram em Adam Smith um dos seus
principais precursores. Para Adam Smith, a felicidade das pessoas tinha origem na
riqueza material e elas eram conduzidas por uma “méao invisivel” para a promogéo do
bem-estar social, independente de suas vontades (HUNT, 2005). O bem-estar social
seria atingido pelas forgas econdmicas que regulavam livremente a oferta e a
demanda do mercado, sem qualquer interferéncia governamental. Assim, a fungdo
primordial do governo era garantir € promover a livre competigdo no mercado.

Na competigdo perfeita, haveria uma grande quantidade de ofertantes e de
demandantes, homogeneidade dos produtos, auséncia de restrigdes a entrada e a saida
das firmas e todos teriam informagdes completas sobre as condi¢des do mercado
(PHILLIPS, 1993). Os defensores da escola neocldssica argumentavam que estas
condigdes permitiriam que as empresas alcangassem a eficiéncia® alocativa e
produtiva e, conseqiientemente, o bem-estar social.

Contudo, as sucessivas crises do capitalismo durante os séculos X VIII, XIX
e inicio do século XX demonstraram que os pressupostos da livre concorréncia eram
inconsistentes e ndo representavam a realidade econdmica. Estes problemas foram
denominados de falhas de mercado e impossibilitavam o alcance de suas condigdes
otimas. Destas falhas, as principais sdo o poder de mercado, também designado de
poder do monopdlio, os bens piblicos e as externalidades. Além disso, a evolugdo da
teoria econdmica agregou a assimetria de informagdes como falha determinante para

o funcionamento dos mercados.

15 A eficiéncia alocativa decorre da igualdade entre o prego oferecido no mercado e o custo marginal
da firma para produzir a ultima unidade do produto ou servigo (FARINA et al., 1997). J4 a eficiéncia
produtiva ¢ dividida em estatica e dindmica. Na eficiéncia produtiva estética, o custo total de produgéo
ocorre ao menor valor possivel enquanto na dindmica s3o adotadas tecnologias mais avangadas para a
produgdo de novos produtos e melhoria nos processos (Id. Ibid.).
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O monopélio se caracteriza pela atuagdo de uma ou poucas empresas de
forma exclusiva em uma atividade econémica. Especificamente em relagdo aos
servigos piblicos, como abastecimento de 4gua e distribui¢do de energia elétrica, nos
quais € invidvel a atuagdo de mais de uma empresa em um dado mercado, o
monop6lio ¢ denominado natural. A existéncia de monop6lios naturais di-se,
sobretudo, em virtude da existéncia de economias de escala e/ou de escopo'(’,
presentes na maioria dos servigos publicos de infra-estrutura.

Como nos monopélios naturais dos servigos de utilidade piblica a demanda
¢ ineléstica e ndo ha ameaga de competigdo, as empresas monopolistas ndo oferecem
incentivos para reduzir custos e melhorar a eficiéncia (JOURAVLEYV, 2001a). Desta
forma, as vantagens econdmicas de se ter uma unica empresa produzindo bens e
servigos sdo desperdigadas em decorréncia do aumento dos pregos e da diminuigédo
da qualidade dos servigos, resultando na apropriagdo de lucros excessivos pelos
monopolios.

Quando a produgdo de bens e servigos causa impactos positivos € negativos
a terceiros, ndo relacionados a atividade econdmica, tem-se a ocorréncia de
externalidades. Em geral, o custo da externalidade ndo € internalizado pela empresa,
e, a depender do impacto, o custo social ¢ maior do que o custo privado do bem ou
servigo. Nesta situagdo, as empresas atuam de forma oportunistica aumentando a
producdo do bem ou servigo, pois parte do custo de produgdo € transferido para a
sociedade (VARGAS et al., 2002). Das externalidades ambientais, as de carater
negativo sdo as mais freqiientes. Ao emitir gases em quantidade e concentragdo ndo
admissiveis, uma inddstria estard poluindo o meio ambiente, ¢ ocasionando, por
exemplo, doengas respiratorias na populagdo circunvizinha, entre outros problemas.

Como resultado, as despesas do tratamento dos doentes e de todos os impactos

'® As economias de escala decorrem da existéncia de elevados custos fixos na produgdo de um bem,
independente da quantidade produzida (PINHEIRO e SADDI, 2005). Entdo, quanto maior a
quantidade de unidades produzidas, menor serd o custo médio. Trata-se do exemplo das usinas de
geragdo hidrelétrica, onde a construgdo de barragens, de custo fixo inicial bastante elevado, independe
da quantidade de energia a ser produzida em qualquer etapa da operag@o do sistema. Contudo, nas
economias de escopo, a produgdo de mais de um bem ou servigo apresenta custos comuns quando
realizados por uma s6 empresa (Ib. Idib.). Este € o caso das empresas de saneamento basico que para
executar servigos de natureza diversa, produgdo e distribuigdo de 4gua tratada, e coleta e tratamento
dos esgotos, compartilham estruturas operacionais comuns, como apoio administrativo, atendimento
ao usudrio, entre outros. Conseqiientemente, os custos dos servigos sdo menores caso fossem
realizados por empresas diferentes.
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econdémicos e ndo econdmicos serdo custeadas pela propria sociedade, ja que a
empresa ndo realizou o tratamento dos efluentes gasosos, €, por conseguinte, ndo
incorporou estes custos ao seu produto.

Diante das caracteristicas dos bens e servigos publicos, como a ndo
exclusividade e a ndo rivalidade, o mercado competitivo ndo se forma para a
producdo destes bens e servigos. O acesso aos sistemas de saude e de educagdo sdo
casos tipicos, pois na auséncia de prestadores privados ou na incapacidade do
cidaddo de custear o servigo, o Estado ndo pode se isentar de prové-lo de forma
adequada e universal.

Por ultimo, a auséncia de informagdes sobre as reais condigdes do mercado
ndo permite que os agentes econdmicos, sejam eles produtores ou consumidores,
tomem decisdes perfeitas, conseqiientemente ndo levando & alocagdo eficiente dos
recursos disponiveis. Por exemplo, as empresas usam informagdes sobre custos e
qualidade de seus produtos de forma estratégica na determinag@o dos pregos finais
aos consumidores. Ja estes, por distinguirem em geral apenas as caracteristicas
estéticas dos produtos, se encontram numa situagdo de hipossuficiéncia em relagdo
aos produtores.

Portanto, na presenga de falhas de mercado, a interveng@o do Estado na
economia € necesséria para:

- Simular competigdo nos mercados em todos os setores sujeitos a falhas de
mercado (FARINA et al., 1997);

- Coibir a fixagdo de pregos abusivos pelos monopélios;

- Prover bens e servigos publicos de natureza essencial onde ndo ha
atratividade, lucro baixo e risco elevado, para o setor privado (VARGAS et al.,
2002);

- Regulamentar e controlar a prestagdo de servigos publicos de natureza
essencial quanto as tarifas e a qualidade dos servigos;

- Reduzir a diferenga entre os custos privado e social causados pelas

externalidades (MAJONE, 1996).
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A intervengdo do Estado da-se por meio da regulagdo ou pela propriedade
estatal'’, entendida com a provisdo direta de bens e servigos por empresas estatais.
Na Figura 8 apresentam-se esquematicamente os pressupostos neocldssicos para

interveng@o do Estado na economia.

'7 A propriedade piiblica sera discutida com mais detalhes nas se¢des seguintes.



Figura 8 — Pressupostos para intervengdo do Estado na economia.
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Diversos autores conceituam a regulagdo como a restrigdo das decisdes dos
agentes econdmicos por meio do poder de coergdo do Estado (VISCUSI et al., 2005,
p. 357; PINHEIRO e SADDI, 2005). Esta visdo, focada no controle das atividades
econdmicas, limita o escopo da regulagdo as transagdes de mercado. Por outro lado,
o entendimento dos juristas se contrapde a visdo econdmica em dois aspectos
fundamentais. Primeiro no que diz respeito a abrangéncia: a regulagdo € definida
como a atuagdo do Estado ndo s6 na ordem econdmica, mas também na ordem social
com a finalidade de proteger interesse publico (DI PIETRO, 2004). Segundo, a
autoridade do Estado passa a ser exercida de forma a mediar os conflitos e interesses
envolvidos ao invés do uso do poder coercitivo (NAVES, 2004; MARQUES NETO,
2005).

Na presente pesquisa, 0 conceito de regulagdo € entendido como a
intervengdo do Estado nas ordens econémica e social com a finalidade de se alcangar
eficiéncia e equidade, traduzida como universalizagdo na provisdo de bens e servigos
publicos de natureza essencial, por parte de prestadores de servigo estatais e
privados.

Para melhor compreender a natureza e os objetivos da regulagdo, €

necessaria abordagem geral da evolugdo da teoria da regulagio.

3.2.2 Teorias sobre a Regulagédo

Até o inicio da segunda metade do século XX, o interesse publico era o
principal fundamento para justificar a regulagdo. De acordo com a Teoria do
Interesse Publico, a regulagdo era demandada pela sociedade para corrigir as falhas
de mercado e prover o bem-estar social, a um baixo custo. Como seus pressupostos
apenas indicavam quando a regulagdo deveria ocorrer, a TIP foi também denominada
de teoria normativa da regulagéo e originou-se nos Estados Unidos no final do século
XIX com a criagdo da Comissdo de Comércio Interestadual para regular o transporte
ferroviario. Entretanto, somente ap6s os anos 1930, com a crise econémica

internacional e a formagdo do Estado do Bem-Estar Social, é que o desenvolvimento
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das institui¢des reguladoras foi impulsionado nos Estados Unidos e nos paises
centrais (VARGAS, 2005).

Esta teoria sofreu criticas bastante incisivas, pois a regulagdo se deu
principalmente em setores nos quais ndo havia falhas de mercado como tixis,
transporte rodovidrio de cargas e indistria de seguros (POSNER, 2004; VISCUSI, et
al,, 2005). Ainda no periodo de predominio da Teoria do Interesse Publico, segundo
POSNER (2004), muitas empresas obtiveram vantagens regulatérias, principalmente
em relagdo a limitagdo da concorréncia nos setores regulados.

Diante deste contexto e em contraposi¢do a TIP, é formulada a Teoria da
Captura. Esta, apesar de reconhecer as boas intengdes da regulagdo em promover o
interesse publico, relata que a TIP é desvirtuada por falhas de governo, resultando em
sua captura pela industria. A regulagdo é comparada a um ciclo de vida no qual os
reguladores buscam originalmente o interesse publico, posteriormente se acomodam,
e por fim atendem aos interesses dos regulados (PHILLIPS, 1993).

A Teoria da Captura foi criticada em dois aspectos. Primeiro, a regulagéo
era vista como uma “caixa-preta”, focada nos resultados, € ndo considerava os
procedimentos envolvidos no processo regulatério (SALGADO, 2003). Segundo, a
teoria da captura ndo conseguia explicar por que em alguns setores regulados,
usudrios e pequenos produtores eram favorecidos por subsidios cruzados (VISCUSI
et al., 2005).

No inicio dos anos 1970, George Stigler, um economista pertencente a
escola de Chicago publica artigo intitulado A teoria econdmica da regulagdo o qual
se constitui em um novo arcabougo tedrico da regulagdo. STIGLER (2004, p. 25)
defende a tese de que, em geral, “a regulagdo é adquirida pela industria, além de
concebida e operada fundamentalmente em seu beneficio”. Segundo este autor, os
interesses das industrias em obter politicas regulatérias do Estado estdo relacionados
a obtengdo de subvengdes diretas em dinheiro, controle da entrada de novos
concorrentes, limitagdes a produtos substitutos € complementares, e fixagdo de
pregos (Id. Ibid.).

Além disso, as evidéncias de Stigler apontavam que a regulagdo
apresentava alto custo para a sociedade, seja pela manutencdo de cartéis ineficientes,

seja por elevados niveis tarifarios nos setores regulados. Dessa forma, Stigler se
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contrapde parcialmente a Teoria da Captura, ao afirmar que néo h4 interesse publico
envolvido e que a regulagdo € capturada pelos produtores desde sua origem
(SALGADO, 2003). Esta teoria € também conhecida como teoria positiva da
regulagdo, pois aponta quais os resultados da atividade reguladora.

Posteriormente, a Teoria Econdmica da Regulagdo foi complementada por
Peltzman e Becker. De acordo com PELTZMAN (2004), as vantagens auferidas pela
regulagdo ndo eram exclusivas dos produtores e havia disputa entre grupos de
interesse pelos ganhos da regulagdo. Nesta disputa, os produtores, em menor nimero
€ mais organizados, levavam os principais beneficios da regulagdo, entretanto,
formavam uma coalizio com pequenos grupos de usudrios, com 0s quais eram
repartidos os demais ganhos. Assim, Peltzman procurou explicar a distribuigdo de
subsidios cruzados como meio de equilibrar a distribuigdo de rendas da regulagdo
entre produtores e consumidores (MAJONE, 1996). J4 Becker afirmou que poderia
haver ganhos com a regulagéo em virtude da correg@o de falhas de mercado, o que
justificava em parte a Teoria do Interesse Publico (VISCUSI et al.,, 2005). No
entanto, a regulagdo era determinada principalmente pela influéncia dos grupos de
interesse em pressionar legisladores e reguladores (Id. Ibid.). Em sintese, as visdes de
Stigler, Peltzman e Becker abordam sob diferentes angulos os impactos causados
pelos grupos de pressdo no processo regulatorio.

A TER afirmava ainda que, quando os grupos de pressdo reagem contra 0s
desperdicios causados pela regulagdo ou quando o custo do apoio as politicas
regulatérias € maior do que a renda extraida por estes grupos, acontece a
desregulagdo (HAGG, 1997). Na verdade, a TER reafirma os postulados basicos da
economia neocléssica, ao enfatizar a crenga na livre competicdo como melhor
alternativa para se atingir o bem-estar social (SALGADO, 2003). Neste contexto,
ocorreram profundas mudangas na intervengdo do Estado na economia de todo o
mundo a partir dos anos 1970, por meio de politicas de desregulagdo e de
privatizagdo, impulsionadas pelos governos conservadores de Ronald Reagan nos
Estados Unidos e de Margareth Tatcher na Inglaterra, e pelos organismos
multilaterais como o Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional.

Apesar de as Teorias do Interesse Publico e Econémica da Regulagdo serem

consideradas antagdnicas, HAGG (1997) afirma que ambas compreendem etapas
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histéricas de desenvolvimento do pensamento econémico. MAJONE (1996)
corrobora esta afirmagédo, ao defender que as teorias sdo mais complementares entre
si do que mutuamente exclusivas. Entretanto, ambas as teorias sdo limitadas, pois
ignoram o ambiente institucional no qual os reguladores operam, o que torna
impossivel explicar o comportamento destes atores e da propria dindmica do
processo regulatério (Id. Ibid.).

O estudo do ambiente institucional coube aos economistas neoclassicos,
que fundamentados na microeconomia desenvolveram arcabougo tedrico com base
na andlise dos custos de transagdo, direitos de propriedade e falhas de organizagéo,
os quais afetavam as decisdes dos agentes econdmicos. Este novo pensamento da
teoria da regulag@o foi denominado de Novo Institucionalismo.

A anélise dos custos de transagdo parte da premissa de que os contratos sdo
incompletos, 0 que permite aos contratantes agir de forma oportunista para obter
vantagens na concepg¢do € elaboragdo (ex-ante) € na execugdo (ex-post) dos
contratos. Os custos ex-ante estdo associados as etapas anteriores a formalizagido dos
contratos como elaboragdo e negociacdo de minutas e definigdo de garantias
contratuais (WILLIAMSON, 1985). J4 os custos ex-post relacionam-se ao
acompanhamento dos contratos pelo regulador e regulado, possiveis renegociagdes e
custos devido a disputas no ambito do poder judiciario (VARGAS et al., 2002).

Os direitos de propriedade sdo compreendidos como “um sistema em que
itens de valor na economia, sejam recursos ou bens, tém proprietérios especificos que
podem dispor deles como queiram” (KRUGMAN e WELLS, 2007, p. 237). Assim,
como os bens ambientais sdo de uso comum e dominio publico, o mercado ndo pode
alocar de forma racional o consumo destes bens (MARTINS e FELICIDADE, 2001).

VARGAS et al. (2002) consideram que a principal contribui¢do do novo
institucionalismo foi a andlise conjunta das falhas de mercado, de governo e de
organizagdo, com a definigdo de mecanismos de governanga e de incentivos
regulatérios para minimizagdo e corre¢do dos principais impactos adversos destas

falhas na atividade regulatéria.
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Para os defensores do Novo Institucionalismo, o desenho institucional é
identificado como fundamental para o exercicio da atividade reguladora
(SALGADO, 2003). O desenho é definido como um conjunto de instrumentos de
governanga regulatéria capazes de prover incentivos adequados para que os
reguladores ndo sejam capturados ou ndo se desvirtuem das suas fungdes. Estes
instrumentos compreendem os mandatos dos dirigentes das agéncias e salvaguardas
contra demissdo voluntaria, mecanismos de transparéncia para decisdes regulatorias,

autonomia financeira e administrativa, entre outros, discutidos nas se¢des seguintes.

3.2.3 Propriedade Estatal

Conforme abordado, a teoria econdmica preconiza como corre¢do para as
falhas de mercado, a propriedade estatal ou a regulagdo. Na propriedade estatal, o
interesse publico estaria representado pelo Estado, que seria responsivel pela
provisdo direta de bens e servigos. Nestas circunstincias, o objeto da atividade
econdmica seria a maximizagdo do bem-estar social. Como a provisdo estatal
representava o interesse publico, ndo havia preocupagdo quanto a protegdo dos
direitos dos usudérios e caso ocorrese prejuizo na atividade econdmica, o 6nus seria
repartido com a sociedade (MARQUES NETO, 2005).

Além da corre¢do das falhas de mercado, a provis@o estatal foi utilizada
como instrumento de desenvolvimento econdmico, principalmente na Europa € na
América Latina, onde a atividade econdmica estatal avangou até mesmo sobre 4reas
passiveis de competi¢do, como mineragdo, siderurgia, aviag@o, entre outros. Neste
contexto, havia um entendimento de que, além de proteger o interesse publico, a
propriedade estatal propiciaria instrumentos para o Estado planejar a economia
(MAJONE, 2006).
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No Brasil, apesar do modelo de provisdo estatal ter sido estimulado como
instrumento de desenvolvimento nacional a partir dos anos 1950, foi somente ap6s a
edi¢do do Decreto-Lei n° 200, em 1967, que criou empresas piblicas e de economia
mista, € que o modelo se tornou determinante na execugdo das politicas puablicas
(SILVA, 2004). Neste periodo, foram estabelecidas empresas estatais para provisio
de servigos publicos por rede nas éreas de telefonia, energia elétrica e saneamento
bésico (concessiondrias estaduais de saneamento bésico). No pais, a despeito destas
empresas terem alcangado enorme avango da infra-estrutura, sobretudo em termos de
expansdo das redes, a regulagdo autbnoma, caso existente a época, poderia ter
alavancado ainda mais os indicadores de cobertura para niveis pr6ximos a
universalizagdo.

Nédo obstante a propriedade estatal ser considerada uma alternativa a
regulacdio, MARQUES NETO (2005) apresenta varios argumentos para justificar a
regulacdo de empresas estatais: os interesses das empresas e de seus controladores
ndo necessariamente representam o interesse publico; ndo existe divisdo de papéis
entre regulado e regulador; e, por ser a regulagdo uma atividade tipicamente estatal,
h4 incompatibilidade com o regime juridico das empresas estatais'®.

Especificamente para o setor de dgua e esgoto do pais, exitem também
outros aspectos que podem justificar a regulagéio de empresas estatais:

- Uso da empresa para fins politicos ou privados;

- Baixa eficiéncia técnica-operacional da maioria dos prestadores de
Servico;

- Participagdo no mercado acionério de algumas empresas estatais. Tal fato
pode resultar em maiores exigéncias quanto a realizagdo de lucros por parte dos
acionistas em detrimento da modicidade tariféria;

- Existéncia de previsdo legal para regulagdo dos servigos, sem a qual se

tornam nulos os contratos de servigos concessionados (BRASIL, 2007a).

'"As empresas estatais, cuja maioria é representada por sociedades de economia mista, sdo
consideradas pela legislagdo (Decreto-Lei n° 900, de 1969) “entidades dotadas de personalidade
juridica de direito privado, criada por lei para a exploragdo de atividade econdémica, sob a forma de
sociedade an6nima, cujas agdes com direito a voto pertengam em sua maioria @ Unido ou a entidade
da Administragdo Indireta” (o destaque é nosso).
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Efetivamente, alguns dos problemas citados devem-se a fragil
institucionalidade do setor, que compreende auséncia de legislagdo, multiplicidade de
agentes articuladores no &mbito do governo federal, omissdo dos municipios quanto
ao papel de titular dos servigos e falta de regulagdo dos servigos.

A regulagdo de empresas estatais também se constitui em resgate da
cidadania, pois a mistura de papéis entre operador e titular dos servigos alijou a
sociedade do controle dos servigos publicos (INFURB, 1995). Com isso, surgiram
conseqiiéncias para a prestagdo dos servigos, pois na auséncia de cobranga por
expansdo e por melhoria da qualidade, houve transferéncia parcial das ineficiéncias a
populagdo por meio de tarifas elevadas.

Apesar da necessidade da regulagdo de empresas estatais, GROOM et al.
(2006) relatam dificuldades para esta atuagdo em virtude da falta de instrumentos de
punigd@o e de incentivo semelhantes ao da regulagdo de empresas privadas, inibindo
resultados efetivos. Além disso, os governos ndo diferenciam regulagdo da
propriedade da empresa e das politicas publicas. Ao analisar a regulagdo de empresas
publicas de 4gua e esgoto na Finldndia, VINARRI (2006) corrobora este
entendimento ao afirmar que esta atividade tem sido mais leve do que a de empresas
privadas, por considerar-se que as estatais maximizam o bem-estar social, agem em
prol do interesse publico e corrigem falhas de mercado.

A provisdo dos servigos por empresas estatais no pais ainda é majoritaria
em setores da infra-estrutura, como o petroleo e o saneamento bésico. Ndo € foco
desta pesquisa, porém, discutir vantagens e desvantagens da propriedade estatal ou
da iniciativa privada, ndo obstante reconhecer que ambas as participagdes cumprem
papéis fundamentais e diferentes na provisdo da infra-estrutura brasileira. O que se
quer garantir € que, independentemente da propriedade dos ativos, seja piblica ou
privada, deve ser assegurada a regulagdo dos servigos como forma de preservar o

interesse publico.
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3.2.4 Politicas de Estado, de Governo e Regulatoria

A definigdo de metas, objetivos e do proprio formato da regulagdo suscita
questionamentos sobre os papéis do Estado, do governo e da agéncia reguladora.
Qual a fungdo das politicas de Estado? Quais os limites entre as politicas
governamentais e regulatéria e suas interfaces com as politicas publicas setoriais?
Quem define a politica regulatéria? Estas defini¢des sdo importantes até mesmo para
diferenciar os problemas passiveis de ser resolvidos por meio de medidas
regulatérias daqueles que envolvam solugdes de politicas publicas (EHRHARDT et
al., 2007).

Em decorréncia da complexidade do tema, e principalmente por sua
incipiéncia no Brasil, essas questdes tém ocasionado conflitos entre governo e
agéncias reguladoras. Na verdade, as politicas de governo e regulatéria devem ser
estabelecidas no ambito das politicas de Estado, e somente a elas € que estdo
subordinadas. Ja a politica governamental pode até condicionar a politica regulatéria,
no sentido de definir metas e objetivos das politicas publicas setoriais, mas ndo pode
substitui-las.

Mesmo na Inglaterra, considerada modelo de regulagdo, apés uma década
de privatizagdo dos servigos publicos, a reforma regulatéria do governo trabalhista
precisou enfatizar estes limites e os objetivos regulatérios, deixando evidente que
caberia ao governo, € ndo aos reguladores, fixar metas sociais e orientagdes gerais
para os reguladores para atuagdo na implementagdo de politicas de equidade
(Department of Trade and Industry apud JONES, 2001).

Especificamente em relagdo aos servigos de saneamento bdsico, as politicas
de Estado e governamental devem fixar objetivos, principios € metas, assim como
definir quem cumprira estes objetivos (EHRHARDT et al., 2007). No referente a
universalizagdo deste setor, VARGAS (2005) defende que os objetivos € metas
sociais devem ser definidos pelo poder concedente, no caso, o governo, € 0s
resultados perseguidos pelas agéncias reguladoras em articulagdo com os municipios.

Porém, a atuagdo dos reguladores ndo se limita somente ao cumprimento da
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regulagdo disposta em lei. Compete a estes entes também a complementagdo dos
instrumentos legais por meio de regulamentos préprios (MENDES, 2002).

Como exemplo para este setor, TREMOLET e HUNT (2006) citam a
politica publica para expansdo do atendimento por saneamento bdsico aos mais
pobres na Africa do Sul que estabeleceu como meta o atendimento a oito milhdes de
pessoas no periodo de oito anos. A regulagio coube a definigdo de metas especificas
para os prestadores de servico e a aplicagdo de penalidades em caso de ndo
cumprimento destas metas (Id. Ibid.).

Na Figura 9, podem ser identificados, de forma sucinta, os diferentes

campos de atuagdo de cada politica, juntamente com suas caracteristicas especificas.
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Figura 9 — Politicas de Estado, governamental e regulatéria.

POLITICAS DE ESTADO
- Definidas por Lei
- Apresentam estabilidade
- Especificam os limites e os objetivos gerais entre
as politicas governamentais e regulatérias
- Fazem parte das politicas publicas

POLITICAS

POLITICAS
REGULATORIAS

GOVERNAMENTAIS
> CONCEITO

Séo politicas implementadas pelo governo, no
exercicio do mandato.

SCONCEITO

Séo politicas que implementam as politicas publicas
setoriais em areas reguladas

ZONA DE
CONFLITO

Entéo:

5 CARACTERISTICAS

@ Politicas piblicas setoriais

® Objetivos gerais da politica o CTERISTICAS
latoria

© Definem os meios e os instrumentos para se atingir os

® G néo séo conti
@ Subordinam-se as politicas de Estado

> Relag@io com as Politicas Publicas Setoriais \ g Governo passaa definir:

@ Juntamente com as politicas publicas de Estado,
constituem as politicas publicas setoriais

Relagdo com as Politicas Publicas Setoriais

@ Introduzem no setor regulado as pautas de interesse das
politicas publicas setoriais

@ Definem as politicas pu setoriais e
aos macroobjetivos das politicas de Estado

© Definem o “timing” de implementagéo de uma politica
publica setorial

@ Contribuem com estudos e projetos para definicdo
das politicas publicas setoriais

Fonte dos dados: MAJONE, 1996; MARQUES NETO, 2005; PECI, 2007; TREMOLET e HUNT, 2006.



77

A Figura 9 ndo evidencia de forma clara a fronteira de atuagdo entre as
politicas de Estado, de governo e regulatéria. TREMOLET e HUNT (2006) reiteram
a dificuldade de definir os limites entre as politicas publicas e regulatorias, as quais,
segundo estes autores, dependem da credibilidade e legitimidade do regulador em
tomar ou recomendar decisdes que resultem em efeitos nas politicas publicas. Para
melhor ilustrar o papel de cada politica, é apresentado no Quadro 4 o escopo da

politica de telecomunicagdes'”.

' Entretanto deve-se destacar que o Quadro 4 apresenta apenas uma amostra das fungdes das politicas
governamental e regulatéria para o setor de telecomunicagdes, cujo enfoque da andlise estd voltado
para algumas das atribuigdes definidas nas Leis n* 9.472/97 e 9.998/2000. Por exemplo, a politica
regulatéria envolve ainda a regulamentagdo deste setor, a outorga de concessdes, permissdes e
autorizagdes, entre outros, conforme previsto no art. 19 da Lei n° 9.472/97.
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Quadro 4 — Politicas e papéis do Estado, governo e regulador na universalizagdo do setor de telecomunicagdes.

Universalizagiio Estado Governo Regulador
~ & Lei n° 9.472/1997 Art. 18, inc. III - Por meio de decreto aprovar o | Art. 19, inc. III - Elaborar e propor ao Presidente
2 & Dispde sobre a organizagdo | plano geral de metas para a progressiva | Republica medidas do plano geral de metas
= E dos servigos de | universalizagdo. Art. 79 - Regular as obrigagdes de universalizagdo
N § telecomunicagdes, a criagdo e atribuidas as prestadoras de servigo.
; s funcionamento de um o6rgdo Art. 80 - Elaborar plano especifico a ser aprovado
o ] regulador. pelo poder executivo sobre as metas periédicas de
= i Art. 2° O Poder Publico tem o universalizaggo.
_3 dever de: Dec. 2.592/1998 - Aprova o Plano Geral de Metas | Res. 80/2001 - Regulamento para declaragdo de
| Inc. I - garantir, a toda a | para a Universalizagdo do Servigo Telefonico Fixo | cumprimento de obrigagdes de universalizagdo do
= S populagdo, o acesso as | Comutado Prestado no Regime Publico. Servigo Telefonico Fixo Comutado
g s telecomunicagdes, a tarifas e | Dec. 4.769/2003 - Aprova o Plano Geral de Metas
'g E pregos razoaveis, em | para a Universalizagdo do Servigo Telefonico Fixo
.4 E condigdes adequadas; Comutado Prestado no Regime Piiblico - PGMU.
8 = Inc. II - estimular a expansdo | Dec. 6.039/2007 — Aprova o Plano de Metas para a
= E do uso de redes e servigos de | Universalizagdio do STFC em Instituigdes de
% telecomunicagdes. Assisténcia as Pessoas com Deficiéncia Auditiva.
-
= Lei n° 9.998/2000 Art. 2 - Formular as politicas, as diretrizes gerais e | Art. 4°, inc. I — implementar, acompanhar e
54 § Institui o  Fundo de | as prioridades que orientardo as aplicagdes do | fiscalizar os programas, projetos e atividades que
] S Universalizagdo dos Servigos | FUST, bem como definir os programas, projetos e | aplicarem recursos do FUST;
E g -y de Telecomunicagdes. atividades financiados com recursos do Fundo. Imc. II — elaborar e submeter, anualmente, ao
g g 3« Art. 1° - Fica instituido o Ministério das Comunicagdes a  proposta
g gg = Fundo de Universalizag@o dos or¢amentaria do FUST;
| D 2 Servigos de Inc. III - prestar contas da execugdo orgamentéria e
= 2 Telecomunicagdes — FUST, financeira do FUST.
3 .E . tendo por finalidade cobrir a | Dec. 3.624/2000 - Dispde sobre a regulamentacdo | Res. 247/2000 - Regulamento para arrecadagdo da
° 3 g & parcela de custo atribuivel as | do Fundo de Universalizagdo dos Servigos de | contribui¢do das prestadoras de servigos.
'g ) '§. obrigagdes de universalizagdo. | Telecomunicagdes - FUST. Res. 269/2001 - Regulamento de operacionalizagdo
g g * da aplicagdo de recursos do FUST.
Fonte: BRASIL, 1997b; BRASIL, 2000.
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Como observado, no Quadro 4 s3o mostradas as politicas de
universalizag@o do setor de telefonia. A politica de Estado para universalizagio deste
setor, representada pelas Leis n™ 9.472/1997 e 9.998/2000, €é taxativa ao estabelecer
a garantia a toda populagdo ao acesso aos servigos de telecomunicagdes como dever
do poder publico (Lei n° 9.472/1997, art. 2°, inc. I), tendo como instrumento de
viabilizagdo o fundo de universalizagdo (Lei n° 9.998/2000). Estas leis também
definem quais os papéis do governo e do regulador.

Ao governo, cabe definir as metas para a progressiva universalizagio (Lei
n® 9.472/1997, art. 18, inc. III), realizada por meio de decreto como o de n°
2.592/1998, o qual compde o conjunto de politicas governamentais.

Para o regulador, a lei define como fungéo a elaboragdo e proposigéo de
plano geral de metas ao Presidente da Republica (art. 19, inc. III) e a regulagdo das
obrigacdes de universalizagdo atribuidas as prestadoras de servigo (art. 79), mediante
desenvolvimento de procedimentos regulatérios € de normatizagdo, que se
constituem nos instrumentos da politica regulatéria.

Quanto ao fundo de universalizagéo, o governo tem o papel de formular
politicas e diretrizes gerais para utilizagdo dos recursos do fundo (Lei n® 9.998/2000,
art. 2°), como parte das politicas governamentais, cabendo ao regulador a
implantagdo, fiscalizagdo e regulamentagdo da aplicagdo dos recursos (art. 4°).

Observa-se claramente no Quadro 4 que todas as atribuigdes estdo
definidas, cabendo as politicas de Estado e governamentais a fixagdo das metas
sociais, restando ao regulador e as suas politicas assegurar o cumprimento destas
metas. A defini¢do dos papéis do governo e do regulador garante maior estabilidade
institucional ao setor, € conseqiientemente, contribui para maiores investimentos na
infra-estrutura, conforme demonstrado pelo ritmo de expansdo da cobertura de

telefonia exposto na Figura 6.
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3.2.5 Regulagdo - Eficiéncia e Equidade

Como atividade inerentemente estatal, voltada ao interesse publico, as
politicas de Estado, entre as quais, as regulatérias, devem promover ndo s6 a
eficiéncia, mas também a equidade, traduzida como a universalizagdo do acesso aos
servicos publicos regulados pelo Estado. Efetivamente, a regulagdo objetiva a
corregdo das falhas de mercado, ora em termos de eficiéncia, ora em termos de
equidade, ou como resposta para ambas as situagdes (REYNOLDS, 1981).

Esses objetivos tém sido alvo de muita controvérsia na discussdo da
regulagdo. A teoria neoclassica pressupde que a regulagdo ndo deve interferir na
redistribuicdo de bens e servigos, pois hd conflito entre eficiéncia alocativa e
universaliza¢do dos servigos. Na pratica, este conflito ocorre quando da provisdo de
servigos publicos a populagdo de baixa renda, para os quais os usudrios ndo tém
capacidade de pagamento das tarifas (MOITA, 2003), mas cuja prestagdo deve ser
universalizada por razdes sociais, éticas e de satide piblica, com vistas a garantia da
dignidade da pessoa humana. Na realidade, o cariter publico da regulagdo estd
associado ao principio da universalidade do acesso, independente da capacidade de
pagamento e da localizagdo dos usuarios, cuja determinagdo deve ser expressa pelo
poder concedente no ambito do contrato de concessdo (SILVA, 2004).

Entretanto, BURNS et al. (1995) discordam que a regulagdo possa ser
utilizada com objetivos redistributivos, pois ela ¢ mais custosa, menos eficiente,
efetiva e visivel do que os instrumentos de transferéncia de renda e de taxas
governamentais. Além disso, segundo estes autores argumentam, os reguladores néo
dispdem de legitimidade e de expertise para atuagdo em questdes sociais. Deste
modo, caso o marco regulatorio incorpore objetivos de eficiéncia alocativa e de
equidade, ¢ preciso haver transparéncia dos compromissos firmados (Id. Ibid.).

Conforme defende BAKKER (2001), no arcabougo neocléssico, a
maximizagdo do bem-estar social e a equidade econdmica, ndo social, ocorrem
quando ha alocagdo eficiente dos recursos, representada pela igualdade entre prego €

custo marginal. De acordo com esta visdo, os conceitos de justi¢a e de ética estdo
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relacionados ao pagamento pelos servigos prestados (REYNOLDS, 1981),
colocando-se os usudrios na condigdo de meros consumidores.

Como contraponto a visdo neoclassica, BAKKER (2001) afirma que ndo ha
conflito entre eficiéncia e equidade e que as politicas para os servigos de d4gua podem
promover simultaneamente sustentabilidade econdmica e equidade. Neste contexto, o
marco regulatério deve compreender balango de metas de eficiéncia e de equidade
aceitdvel pelos membros da sociedade e ter capacidade para ajustar-se as mudangas
nos ambientes social, politico e ambiental (REYNOLDS, 1981).

Este autor ¢ taxativo ao afirmar que o mercado ndo possui mecanismos para
alcangar metas de equidade ou resolver conflitos inerentes as definigdes destas metas
pelos vérios segmentos da sociedade. Outro aspecto refere-se a incapacidade do
mercado de lidar com situagdes onde hd impactos ndo-econdmicos de dificil
valoragdo por medidas monetérias (Id. Ibid.; TREBING, 1987). Além disso, os
modelos regulatérios neocldssicos tendem a fortalecer o status quo (TREBING,
1987), o que implica a falta instrumentos efetivos que privilegiem o acesso dos mais
pobres aos servigos publicos.

Como exemplo, o dilema entre eficiéncia e equidade pode estar falsamente
representado na discussdo sobre interesses e conflitos de usuérios e ndo usuérios dos
servicos. Usudrios sdo aqueles conectados aos sistemas formais de infra-estrutura
que pagam tarifas pela fruigdo destes servigos. J4 os ndo usuérios encontram-se
desconectados dos sistemas formais por falta de capacidade de pagamento, por ndo
haver infra-estrutura disponivel ou por estarem conectados a sistemas proprios ou
alternativos.

Segundo MARQUES NETO (2005), aos usuarios, denominados por este
autor de consumidores efetivos, interessa a qualidade da prestagdo dos servigos € a
modicidade das tarifas, enquanto aos ndo usudrios, chamados de consumidores
potenciais, interessa o acesso a estes servicos. Assim, quando a expansdo das redes
fisicas depende do financiamento por recursos proprios, as tarifas podem exceder as
expectativas dos consumidores efetivos, o que pode gerar conflito de interesses com
os consumidores potenciais (Id. Ibid.). Neste contexto, a regulagéo assume fungédo
relevante de mediar conflitos entre usudrios € ndo usudrios e hierarquizar estes

objetivos regulatorios, aparentemente conflitantes.
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Hé também outros mecanismos baseados no poder discriciondrio dos
reguladores e naqueles especificados no marco regulatério que propiciam margens de
atuagd@o aos reguladores para promog¢do de maior equidade no acesso aos servigos.
Sdo exemplos as defini¢des da estrutura de pregos das tarifas e de metas de eficiéncia
¢ compartilhamento destes resultados com os usuarios, € a aplicagdo de penalidades
pelo ndo cumprimento das metas, entre outros. Entretanto, para se atingir estes
objetivos, as agéncias reguladoras precisam deter conhecimento, poderes e suporte
politico para o exercicio destas fungdes (TREBING, 1981).

No Brasil, a regulagdo, desde a sua origem, estd assentada nos postulados
do Cédigo das Aguas, e teve na universalidade do acesso aos servigos de infra-
estrutura de energia e de 4gua um de seus principios basicos a serem atingidos com a
regulacgdo dos servigos publicos (SILVA, 2006).

Nesta pesquisa, entende-se que a regulagdo deve perseguir objetivos de
eficiéncia e de equidade, embora urge reconhecer a existéncia de limites nesta
atuacdo. Ademais, as politicas e metas redistributivas sdo fixadas por atores politicos
que possuem legitimidade via processo eleitoral. Ndo obstante estas ressalvas, o
papel dos reguladores é fundamental no processo de universalizagdo dos servigos

publicos de infra-estrutura.

3.2.6 Formas de Regulagéo

As empresas monopolistas de servigos publicos apresentam dois tipos de
regulagdo: estrutural e de condutas. A regulagdo estrutural aborda as condigdes de
entrada e de saida das firmas nos setores regulados e as medidas para separagdo
vertical”® de segmentos da prestagdo dos servigos (PINHEIRO e SADDI, 2005). Ja a
de condutas regula o comportamento das empresas dentro do mercado e¢ engloba
pregos, qualidade e investimentos (JOURAVLEV, 2001b). Ha também a regulagéo

social, mais relacionada a intervengdo do Estado para a corregdo de externalidades.

** Na separagdo vertical, o processo de produgdo de bens e servigos, antes realizado por uma sé
empresa, é segmentado em vdrias etapas, 0 que permite a atuag@io de vérias empresas nas diferentes
fases da cadeia produtiva (JOURAVLEV, 2001a).
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Como cada setor da infra-estrutura apresenta estagios diferentes de
desenvolvimento tecnolégico e caracteristicas especificas quanto ao nivel de
competi¢do em alguns segmentos da prestagdo dos servigos, os papéis da regulagdo
estrutural e de condutas assumem configuragdes variadas para cada setor.

Por exemplo, na energia, a cadeia produtiva ¢ dividida em geragéo,
transmissdo e distribuigdo. Esta condigdo de desverticalizagdo da atividade permite
que na geragdo vdarias empresas, inclusive com diferentes matrizes energéticas,
concorram para ofertar energia aos distribuidores. Assim, nesta drea, assume papel
relevante a regulagdo estrutural que define as condigdes de participagéo das firmas
no mercado de produgio de energia. No entanto, o segmento final deste setor, a
distribui¢do, é monopdlio natural, onde a regulagdo de condutas é necessdria para
simular competi¢#o e corrigir falhas de mercado.

Ao mesmo tempo, no saneamento basico, as caracteristicas do setor ndo
permitem competi¢do, seja pela inviabilidade econdmica da desverticalizagdo da
prestagdo dos servigos, seja pela falta de mudangas no padrido tecnolégico. Ha
também outros fatores a dificultar a desagrega¢do do saneamento bésico, como a
geragdo de economias de escopo em fungdo da verticalizagdo do setor e a dificuldade
de tarifagdo das diversas etapas da produgdo (JOURAVLEYV, 2004). Assim, por ser
atividade tipica de monopo6lio natural, a regulagdo de condutas € mais relevante que a
estrutural (JOURAVLEYV, 2001a). Além disso, como ndo ha concorrentes, os
reguladores ndo possuem pardmetros de comparag@o com outras empresas, €, assim,
dificulta-se a fixagdo de niveis de desempenho para a empresa monopolista
(SAPPINGTON, 1994). A Figura 10 apresenta de forma esquemdtica as
configuragdes dos setores de energia e saneamento basico e as possibilidades de

competi¢do em cada area.
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Figura 10 — Configuragdes dos setores de energia e saneamento basico.
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Fonte: Elaboragdo do autor.

Apesar de o saneamento bdasico apresentar limitagdes & competi¢do em
decorréncia de suas caracteristicas fisicas e econdmicas (JOURAVLEV, 2001b), o
regulador setorial inglés (OFWAT) definiu como uma de suas prioridades a
introdugdo de competigdo apenas para grandes consumidores (OFWAT, 2007). Isto
se dar4d mediante o estabelecimento de mecanismos de estimulo a concorréncia como
separag@o contabil, permitindo aos potenciais entrantes a observagdo dos custos das
principais atividades desagregadas do setor, além da permissio da competi¢do em
servigos de esgotos sanitdrios e provisdo de dgua bruta, entre outros (Id. Ibid.).

J4 para o setor de telecomunicagdes, a tecnologia € o vetor que viabiliza a
competi¢cdo das empresas para operagdo dos servigos. Neste caso, a concorréncia
originou-se da dinamica da evolugdo tecnolégica e impde participagdo efetiva da
regulagdo estrutural nas condi¢des de acesso das empresas ao mercado.

De acordo com JOURAVLEV (2003), a diferenca entre o saneamento

bésico e os setores de telecomunicagdes e energia, € que a regulagdo deve se estender
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a todos os segmentos da prestagdo dos servigos, em virtude da dificuldade de

competi¢do nestes segmentos.

Quanto a regulagdo de condutas, a fixagdo de pregos € a mais relevante,

pois interfere diretamente nas condigdes econdmico-financeiras dos servigos

regulados. No Quadro 5, constam as caracteristicas dos principais métodos de

regulagdo de pregos, taxa de retorno e teto de pregos.

Quadro 5 — Caracteristicas dos principais métodos de regulagdo de pregos.

Caracteristicas Taxa de Retorno (rate of return) Teto de Preco (price cap)
R=0+xA P=RPI-X
Onde, Onde,
R: receitas requeridas P: preco
Célculo O: custos operacionais e de depreciagdo | RPI: indice de pregos no varejo

A: base de ativos a ser remunerada

X: taxa de retorno

O valor total das tarifas cobradas deve
ser igual a “R”.

X: fator de produtividade

Procedimento

1. empresa apresenta custos
(operacionais e de depreciagdo) e base
de ativos a ser remunerada;

2. regulador avalia/revisa custos (“O”)
e valor de ativos (“A”), e define taxa de
remuneragdo (“x”). Os custos aceitos
pelo regulador e a remuneragdo dos
ativos compdem as receitas requeridas;
3. define-se o nivel de pregos que cubra
as receitas requeridas a um lucro zero.

1. regulador fixa limite maximo de
pregos de um bem ou servigo ou de um
conjunto destes;

2. ao longo do intervalo regulatério, os
pregos sdo reajustados pelo indice de
inflagdo e reduzidos por um fator de
produtividade;

3. ao final do periodo regulatério, €
fixado novo limite com os ganhos de
eficiéncia distribuidos entre prestador e
usudrios.

Base dos custos

Histérica (ex-ante), ajustada mediante
inflagdo projetada.

Prospectiva (ex-posf) fundamentada na
operagdo de uma empresa eficiente.

Breve e endégeno, ou seja, depende da

Prolongado e exdgeno, suficiente para

Interve}l9 conduta da empresa no periodo. que a empresa promova redugdo de

regulatério <
custos e inovagdes na produgdo.

Grau de Acompanhamento continuo do | Controle no recebimento do servigo,
intervencdo desempenho operacional. com base em um conjunto de pardmetros
regulatéria de qualidade.

Grau de Pequeno, pois alteragoes de pregos | Grande, pois o regulador fixa um teto de
liberdade da | necessitam de aprovagdo do regulador. | pregos, podendo a empresa cobrar tarifas

empresa inferiores a este.

Origem Estados Unidos Inglaterra

- sobreinvestimento, pois o aumento | - pode gerar subinvestimento;

dos lucros é fungdo da ampliagdo da | - outorga lucros excessivos as empresas;

base de ativos; - hé redugdo na qualidade dos servigos
Desvantagens | - incentivos fracos para ganhos de | prestados com o objetivo de diminuir

eficiéncia e melhorias tecnoldgicas;

- assimetria de informagdes dificulta a
correta  identificagdo dos  custos
incorridos na prestagdo dos servigos.

custos e aumentar lucros.

Fonte dos dados:

FARINA et al., 1997; JOURAVLEV, 2001b; MOITA, 2000; PHILLIPS, 1993;
PINHEIRO e SADDI, 2005; SILVA, 2004; VISCUSI et al., 2005.
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Conforme observado neste quadro, independente do método adotado para
regulagdo de pregos, as atividades necessdrias para determinagdo de custos e
valoragdo de ativos sdo complexas e exigem elevada expertise dos reguladores.

No Brasil, o principal mecanismo de precificagéo utilizado € o da taxa de
retorno’', adotado desde a edi¢dio do Decreto n° 24.643, de 10 de julho de 1934, que
instituiu o Cédigo das Aguas (BRASIL, 1934). Quanto 2 politica de pregos, segundo
preconiza o art. 180 do referido decreto, as tarifas seriam fixadas trienalmente de
acordo com os seguintes critérios:

I — sob a forma do servigo pelo custo, levando-se em conta:

a) todas as despesas e operagdes, impostos € taxas de qualquer
natureza, langados sobre a empresa, excluidas as taxas de
beneficio;

b) as reservas para depreciagéo;

¢) a remuneragéo do capital da empresa.

II — Tendo em consideragdo, no avaliar a propriedade, o custo
histérico, isto €, o capital efetivamente gasto, menos a
depreciagéo;

III — conferindo justa remuneragéo a esse capital;

IV — vedando estabelecer distingdo entre consumidores, dentro
da mesma classificag@o e nas mesmas condig¢des de utilizagdo do
servigo;

V — tendo em conta as despesas de custeio fixadas, anualmente,
de modo semelhante.

De acordo com SILVA (2002), o modelo de precificagdo determinado pelo
Cédigo das Aguas vigorou por quase sessenta anos na maioria dos setores da infra-
estrutura sendo considerado instrumento fundamental para a determinagdo do padrdo
de regulagdo nacional ao longo deste periodo®. Atualmente no existe metodologia
tarifiria clara para os servigos piblicos no pais e, de forma geral, apesar da
prevaléncia da taxa de retorno, ja sdo observadas aplicagdes dos mecanismos do tipo
teto de pregos (ARAUJO e PIRES, 2000).

J4 a regulagio da qualidade tem como objetivo fixar condigdes e
parametros para a qualidade dos produtos e servigos prestados, e, também, verificar o
cumprimento destas disposi¢des. Especificamente em relagdo aos setores da infra-

estrutura, o Quadro 6 identifica alguns aspectos da qualidade importantes para a

?! No Cédigo das Aguas, 0 método da taxa de retorno era denominado de “servigo pelo custo”.
%2 Durante 0 PLANASA, o método da taxa de retorno foi legalmente disciplinado pela Lei n° 6.528, de
11 de maio de 1978, tendo sido revogado pela Lei n° 11.445/2007.
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regulagdo dos servigos piblicos de infra-estrutura. Afora os pardmetros técnicos, a

regulagdo da qualidade controla aspectos de dificil verificag@o e quantificagdo, como
a cortesia no atendimento aos usuérios (SAPPINGTON, 2005).

Quadro 6 — Regulagdo da qualidade de servigos publicos de infra-estrutura.

Infra-Estrutura

Exemplos de Pariametros Regulados

Energia Elétrica

- Duragdo Equivalente de Interrupgdo por Unidade Consumidora;

- Duragéo de Interrupggo Individual por Unidade Consumidora ou por Ponto
de Conexdo;

- Duragdo Maxima de Interrupgéo Continua por Unidade Consumidora ou por
Ponto de Conexao.

Gaés Canalizado

- Poder Calorifico Superior;

- Composigéo de gases (metano, etano, propano, butano, inertes (N2+ CO2)
nitrogénio, oxigénio, gas sulfidrico);

- Ponto de orvalho de 4gua, 1 atm (1).

Saneamento
Basico

- Pressdo dindmica disponivel na rede de distribuiggo;

- Pressdo estatica maxima na rede de distribuigdo;

- Parimetros fisico-quimicos (cor, turbidez, pH, metais, etc.) e
bacterioldgicos da agua distribuida.

Telecomunicagdes

- Quantidade de reparos de Telefone de Uso Publico / 100 TUPs;

- Chamadas originadas no Centro de Atendimento da prestadora no Periodo
de Maior Movimento;

- Solicitagdes de reparo, por cem acessos em servigo por més;

- Tempo de atendimento das solicitagdes de reparo.

Transportes de
Passageiros

- Quantidades de viagens programadas, constantes do cadastro da delegagdo e
viagens realizadas;

- Idade média da frota em operagdo e idade maxima de operagdo;

- Numero de acidentes verificado.

Fonte: ANATEL, 2003; ANEEL, 2000; ANTT, 2005; ANP, 2002; ARCE, 2001.

Conforme observado neste quadro, a regulagdo da qualidade exige

mecanismos diretos e indiretos para acompanhamento dos pardmetros e indicadores

regulados, que demandam recursos humanos e custos elevados. Além disso, o

exercicio desta regulagdo pode ocasionar conflitos ou sobreposi¢do de tarefas com

outros reguladores setoriais>.

VISCUSI et al. (2005) justificam que a pouca utilizagdo da regulagdo da

qualidade € devida ao seu alto custo. Efetivamente, a medida mais relevante para

reduzir custos e efetuar acompanhamento mais direto da prestagéo dos servigos € a

participagdo dos usudrios no controle da qualidade dos servigos e produtos.

# Estes aspectos serdo discutidos mais detalhadamente nas segdes seguintes.
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De acordo com JOURAVLEV (2001b), as regulagdes de pregcos e de
qualidade sdo interdependentes, pois uma redu¢do da qualidade equivale a um
aumento de pregos. Em corroboragdo a importincia da regulagdo da qualidade,
HOLT (2005) advoga que sem esta regulag@o as metodologias de precificagdo podem
fornecer incentivos distorcidos para investimentos e para melhoria da qualidade dos
servigos. Entretanto, esta abordagem ndo tem sido compreendida pelos reguladores,
provavelmente em decorréncia da complexidade da andalise da regulagdo da
qualidade com métodos de regulagéo de pregos.

Na regulaggo social, destaca-se o controle publico das atividades que ndo
sdo objeto de intervengdo direta dos mercados como vigildncia sanitdria, padrdes
ambientais e de seguranga (VARGAS, 2005), além de falhas de mercado que afetam
interesses difusos dos usudrios (REICH, 2006). Neste tipo de regulagéo, o carater de
intervengdo do Estado estd mais relacionado a agdo fiscalizadora do que
propriamente a regulagdo de mercados ou a promogédo da concorréncia (PACHECO,
2007). De modo geral, a atuag@o da regulagéo social ocorre principalmente sobre as
externalidades ambientais de carater negativo causadas pela diluicdo de efluentes
liquidos nos corpos aquosos, langamento de poluentes na atmosfera e despejo de
residuos sélidos em locais inadequados.

As principais formas de regulagdo sdo os contratos, leildo de concessdo e
agéncia reguladora. As caracteristicas mais relevantes e as desvantagens de cada

formato sdo apresentadas no Quadro 7.
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Quadro 7 — Principais caracteristicas e desvantagens das formas de regulaggo.

Forma Caracteristicas Desvantagens
- Propriedade dos ativos permanece | - Na@o existe obrigatoriedade de
com o Estado; entidade administrativa do Estado para
PorContratos |~ Compromissos com investimentos € | acompanhamento do contrato;
critérios de revisdo de tarifas sdo | - H4 pouca flexibilidade para alteragdo
fixados no contrato. do contrato durante o periodo de
vigéncia.
- Leildo pelo direito ao monopdlio em | - Se o contrato for de curto prazo, ha
fungdo do prego mais baixo da tarifa | pouco incentivo para manutengdo das
Leildo de e/ou maior valor de outorga. inftala}c;ées ? para realizagdo dos
Concesslio investimentos;
£ - Se o contrato for de longo prazo,
(Competigio de s :
Demsetz)* menor s?ré o e:fe.lto das c'zondlqﬁes
estabelecidas na licita¢do inicial;
- Hé possibilidade de conluio entre os
licitantes.
- Propriedade dos ativos pode ser | - Captura da entidade reguladora pelas
estatal ou do operador privado (caso | empresas reguladas;
Ageéncia britanico); - Restrigdo da independéncia do ente
Reguladora - Presenga de agéncia independente e | regulador pelo poder executivo;

auténoma
concessdo.

para  regulagio da

- Baixa articulagdo
ladores setoriais.

entre 0s

Fonte: JOURAVLEYV, 2004; MAJONE, 1996; PHILIPPS, 1993; SILVA, 2004.
Nota: *Proposta original feita por Harold Demsetz, no artigo intitulado Why regulate utilities,
publicado no Journal of Law and Economics, vol. 11, n° 1, abril de 1968.

Para os servicos publicos de infra-estrutura, o formato de regulagdo

depende da andlise, entre outras, das seguintes varidveis: falhas de mercado a serem

corrigidas, caracteristicas do mercado regulado, ambiente politico-institucional,

propriedade dos ativos, titularidade dos servigos e capacidade administrativa do

Estado para regular os servigos. Cada uma destas varidveis apresenta possibilidades

multiplas o que torna a definicdo do formato uma tarefa complexa. A Figura 11

apresenta matriz com as principais varidveis e subvaridveis determinantes para a

escolha da forma de regulagéo da prestagdo de servigos publicos de infra-estrutura.
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Figura 11 — Principais varidveis para defini¢do da forma de regulagdo dos servigos
ublicos de infra-estrutura.
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Fonte: Elaboragdo do autor.

Conforme a analise conjunta do Quadro 7 e da Figura 11 permite concluir,
para cada setor da infra-estrutura existe um nivel de intervengdo regulatério variado.
Por exemplo, nas Figuras 12A e 12B sdo apresentadas duas situagdes distintas de
areas da infra-estrutura nacional, onde em cada caso ¢ indicada uma forma de
regulagdo especifica. Na primeira situagdo, Figura 12A, tém-se as principais
varidveis que determinam a forma de regulagdo dos servigos de telecomunicagdes.
Neste setor, sobretudo em decorréncia das caracteristicas da titularidade dos servigos,
da capacidade do Estado para regular e da existéncia do marco regulatério, o melhor
formato de regulagdo € por agéncias. Apesar da vantagem do acompanhamento
permanente da prestagdo destes servigos por agéncia reguladora, os custos de

operagdo e manutengdo deste ente sdo elevados.
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Figura 12A - Principais varidveis para defini¢do da forma de regulagdo no setor de
telecomunicagdes.

TELECOMUNICAGOES
i - Poder de monopélio
—| FALHAS DE MERCADO i Extemalidades
H P
i - Assimetria de informagdes
reeeeeef = Verticalizado®
CARACTERIS"CAS DO,,,,_,,_ --.Desvemcahzado
MERCADO REGULADO i - Alta evolugdo .cw.
s -a:i‘xa evolugao tecnologica
ren-o..i - Hé marco legal
AMBIENTE Po‘_rnco‘ ; --'Nao ha marco legal
AGENCIA o ....._§ : mo ha revn‘s“éo de mempelo judiciario
REGULADORA
PROPRIEDADE eneeeceaaneeei - Pliblica
DOS ATIVOS - Privada
TITULARIDADE D - Estadual
DOS SERVK;OS - Municipal
CAPACIDADE DO - Nenhuma
ESTADO PARA e
REGULAR - Elevada

Fonte: Elaboragdo do autor.
Nota: *Verticalizado na maioria dos segmentos.

Ja no contexto do saneamento basico, mostrado na Figura 12B, onde as
falhas de mercado s3o mais evidentes, notadamente as externalidades € o poder de
monopolio, a titularidade ¢ fragmentada, e ha falta de capacidade dos entes federados
para regular os servigos, a regulagdo por contratos € provavelmente o melhor
formato. Estes contratos, geralmente de longo prazo, devem conter cléusulas
explicitas sobre revisdo de tarifas, direitos dos usudrios, metas e investimentos, e
penalidades em caso de descumprimento do contrato (PIRES e PICCININI, 1999).
Desta forma, mesmo sem uma entidade reguladora, a presenga de garantias legais
permite que o titular dos servigos argia junto ao judicidrio o cumprimento das
obrigagdes contratuais. Entretanto, as desvantagens deste formato estdo relacionadas
a falta de acompanhamento continuo das metas e obrigagdes contratuais, a rigidez
contratual € & dependéncia do judicidrio para solugdo de conflitos, o que pode

retardar investimentos e a solugdo de problemas.
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Figura 12B — Principais varidveis para defini¢gdo da forma de regulagdo no setor de
saneamento bésico.

SANEAMENTO BASICO
i- Poder de monopélio
—-| FALHAS DE MERCADO o--——-—---{ Extemalidades
i - Assimetria de informagdes
eeennni - Verticalizado

CARACTERISTICAS DO,_______‘ --.Desverhcahzado
MERCADO REGULADO ...} - Alta evolucio tecnoldgica

+ - Baixa evolugio heno&om

reenaaaf - Hé marco legal
AMBIENTE POLITICO- * - Nao ha marco legal
onennnd e
INSTITUCIONAL : - Ha revisdo de mérito judiciario
REGULACAO " - A ¥ ngo ha revrg;o de mepr:?pelo judiciario
POR CONTRATO

PROPRIEDADE R 1
DOS ATIVOS - Privada
TITULARIDADE - Nacional
DOS SERVICOS S oasciear
CAPACIDADE DO - Nenhuma
ESTADO PARA T
REGULAR - Elevada

Fonte: Elaboragdo do autor.
Nota: *Considera-se para efeito desta discussdo a titularidade como municipal. Deve-se ressaltar que
esta decisdo encontra-se sob objeto de discussdo no Supremo Tribunal Federal.

Dentro da regulagdo por agéncias, ha ainda vérios arranjos institucionais,
como a formagdo de consorcios entre estados € municipios, ou entre municipios para
regulacdo dos servigos, ou a delegagdo desta atividade a agéncia reguladora de outro
ente federado. Estas alternativas podem viabilizar a regulagdo em virtude da
economicidade que a agregagdo de varias concessdes proporciona a fungdo
reguladora.

Além disso, os modelos apresentados ndo sdo rigidos e admitem
combinacdes entre diferentes formas de regulagdo, a exemplo de contrato com
presenga de agéncia reguladora. Neste caso especifico, o papel da agéncia seria
monitorar o desempenho da empresa conforme clausulas contratuais, mediar e
resolver disputas no ambito do contrato e disciplinar aspectos ndo abordados no
contrato de concessio (GROOM et al., 2006). Este arranjo institucional para
regulagdo teria a vantagem de diminuir a interferéncia politica ao oferecer maior

tecnicidade para o acompanhamento do contrato (MENDES et al., 2006). Assim,
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estas alternativas permitem que, mesmo sem capacidade para regular, titulares dos
servigos compartilhem ou deleguem a regulagio a outros entes piblicos,
proporcionando efetividade a esta atividade.

Ademais, o carater monopolista da prestagdo dos servigos de infra-estrutura
¢ suas complexidades reforcam a necessidade do acompanhamento continuo das
condutas técnicas e econdmico-financeiras dos prestadores de servigos, sejam
pulblicos ou privados, no sentido de garantir o interesse piblico. Conseqiientemente é
preciso compreender as agéncias reguladoras, o desenho institucional, seu
funcionamento e o marco regulatério a que estdo submetidas.

Efetivamente, s6 hé regulagdo quando esta atividade for exercida por ente
publico, pois se trata de prerrogativa exclusiva do Estado (MARQUES NETO,
2005). No entanto, algumas formas privadas de controle sobre a atividade econdmica
exercem interferéncia no comportamento das empresas, como a auto-regulag@o, o
mercado de capitais e a transparéncia das informagdes.

Na auto-regulag@o, a propria governanga corporativa controla a empresa
(TUROLLA e OHIRA, 2006), impondo riscos de que os ganhos de eficiéncia obtidos
pela empresa sejam usufruidos pela corporag@o na forma de altos saldrios e excesso
do quadro de pessoal. No controle pelo mercado de capitais, os acionistas podem se
apropriar dos ganhos de eficiéncia (Id. Ibid.). Neste caso haverd incentivos para
aumento excessivo dos lucros em detrimento da modicidade tariféria.

Ja transparéncia de informagdes da prestag@o dos servigos ¢ um mecanismo
informal de controle, 8 medida que os indicadores de desempenho de diversas
empresas de um setor regulado sdo publicados, permitindo a sociedade avaliar
tarifas, ineficiéncias e custos da empresa concessiondria mediante comparagdo com
indicadores de outras firmas. Desta forma, havera incentivo para a empresa ser mais
eficiente que a média do setor. Exemplo deste formato pode ser encontrado no
Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento do Ministério das Cidades, no
qual empresas do setor, estaduais e municipais, piblicas e privadas, sio comparadas
entre si em termos de eficiéncia técnica e econdmico-financeira. Entretanto, este
sistema depende da auto-adesdo dos prestadores de servigo e inexistem mecanismos

que obriguem o repasse de informagdes ou punam as empresas em caso de envio de
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dados incorretos. Estas formas de controle privado enfatizam que a regulagéo piiblica

€ na verdade o principal instrumento para se garantir o interesse publico.

3.3 AGENCIAS REGULADORAS

3.3.1 Desenho Regulatdrio

Conforme discutido na teoria da regulagdo, subsegdo 3.2.2, o desenho
regulatoério € considerado instrumento basilar para se garantir eficiéncia e eficacia a
atividade reguladora. Entre os principais mecanismos do desenho regulatorio,
destacam-se a independéncia da agéncia, os mandatos de seus dirigentes ¢ a
participagd@o social (CONFORTO, 2000). Além disso, o ente regulador necessita ter
capacidade técnica (MARQUES NETO, 2005), bem como as decisdes da agéncia
devem ser tomadas por Orgdos colegiados (FARINA et al, 1997).
Conseqiientemente, o conjunto destes mecanismos possibilita minimizar riscos de
captura das agéncias, desvios de finalidade e corrupgdo. A seguir sdo discutidos

alguns destes mecanismos.

3.3.1.1 Independéncia da agéncia

As agéncias reguladoras devem no seu exercicio manter independéncia em
relagdo aos atores envolvidos no processo regulatdrio: governo, concessiondrias e
usudrios. Contudo, a eqiiidistancia do regulador quanto a estes atores deve considerar
a capacidade de articulagfo e de pressio de cada ator, pois na relagdo concessionario-
usuério, a capacidade do primeiro ¢ intimeras vezes superior & do usudrio
(CONFORTO, 2000). Com o objetivo de promover o equilibrio entre as partes, a
agéncia deve incentivar e criar instrumentos que minimizem a hipossuficiéncia dos

usudrios diante das empresas monopolistas.
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Em face das caracteristicas da maioria dos servigos de infra-estrutura,
altamente dependentes de capital intensivo, e das fragilidades do ambiente politico-
institucional, a independéncia das agéncias € vista por varios autores como
instrumento para minimizagdo de riscos regulatérios e de atragdo de investidores
privados (CORREA, 2006; FARINA et al., 1997; PACHECO, 2007; PIRES e
GOLDSTEIN, 2001). N@o obstante o modelo regulatério blindar a agéncia das
ingeréncias politicas, este deixa lacunas para interferéncia dos agentes privados
regulados (SILVA, 2002).

Ao se referir as agéncias reguladoras, MARQUES NETO (2005) descreve a
existéncia de dois tipos de independéncia, organica e administrativa, consideradas
pelo autor como mutuamente dependentes. A independéncia orginica contempla
mecanismos que delimitam os espagos entre o 6rgdo regulador € o poder executivo,
como a estabilidade dos dirigentes e a auséncia de controle hierarquico (Id. Ibid.). Ja
na independéncia administrativa estdo presentes os instrumentos necessarios para se
garantir a efetividade dos resultados da agéncia como autonomia de gestdo e de suas
finangas, liberdade para organizagdo dos servigos e regime de pessoal adequado (Id.
Ibid.).

No ambito da independéncia administrativa, OLIVEIRA et al. (2005)
enfatizam a importdncia da independéncia financeira para se evitar a completa
subordinag@o ao chefe do executivo bem como para assegurar concretude a atuagdo
da agéncia. Para ocorer a independéncia financeira, € necessario que os recursos das
agéncias sejam originados, entre outros, da cobranga de taxas de fiscalizagdo (PIRES
e PICCININI, 1999; MARQUES NETO, 2005). Apesar de estes recursos serem
pagos as agéncias reguladoras diretamente pelas empresas concessiondrias, sd0 na
verdade originados dos proprios usudrios, ja que as taxas sdo componentes das tarifas
dos servigos publicos regulados.

Efetivamente, a independéncia das agéncias ndo significa adogdo de atos
unilaterais por parte destas entidades, haja vista existir todo um arcabougo de
politicas de Estado, de governo e de regulagdo, e relagdes entre estas para
consecugdo de cada politica setorial, as quais devem ser seguidas por cada ente no
ambito de sua competéncia. Ademais, cabe ao executivo indicar os dirigentes das

agéncias, o que lhe confere garantia minima quanto ao cumprimento das politicas
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regulatérias, além de estabelecer, em determinadas situagdes, contratos de gestdo
com as agéncias reguladoras (OLIVEIRA et al., 2005).

Os requisitos relacionados a independéncia das agéncias demonstram que
esta caracteristica € dificil de ser alcangada. Notadamente ha grande desequilibrio
entre os atores no processo regulatério. Pelo lado do governo, existe toda uma cultura
politica de centralidade das decisdes no ambito do chefe do poder executivo, assim
como a operacionalizagdo administrativa das agéncias depende da liberagdo de
recursos proprios armanezados no caixa tnico do governo. Ja as concessiondrias,
sejam de cardter publico ou privado, desempenham importante papel no
desenvolvimento econémico no ambito do titular dos servigos, € possuem capacidade
econdmica e politica para interferir de forma direta e indireta no processo
regulatdrio.

Por ultimo estdo os usudrios, parcela mais fragil do equilibrio entre os
atores, que, a depender do capital social acumulado, necessitam dos instrumentos
postos a sua disposi¢do pelo ente regulador para inserir-se de forma mais ativa na
regulagdo. Assim, a independéncia regulatoria, apesar de determinada por lei, €
comparadvel a um jogo, altamente dindmico, onde cada ator disputa continuamente
espagos, cria estratégias e move suas pecas para obtengdo de vantagens dentro do
processo regulatorio.

Desta forma, SUNDFELD (2002) advoga a utilizagdo do termo autonomia
por considerar que independéncia é na verdade utilizada como desejo de autonomia
ante o poder executivo. Entretanto, como ressalta SEROA DA MOTTA (2006), a
autonomia deve estar diretamente relacionada aos mecanismos de transparéncia de

decisdes e de prestagdo de contas a sociedade®.

3.3.1.2 Mandatos dos dirigentes

O estabelecimento de mandatos atenua a influéncia de pressdes de caréter

politico sobre a agéncia e contribui para que os objetivos da instituigdo,

 Também denominado de accountability.
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fundamentados em lei, sejam perseguidos pelos dirigentes (OLIVEIRA et al., 2005).
Além disso, a limitagdo do prazo do mandato evita que os dirigentes criem vinculos
com grupos de interesse no processo regulatdrio (FARINA et al., 1997).

Outros aspectos inerentes aos mandatos sdo a estabilidade e a néo-
coincidéncia, e os critérios de escolha dos dirigentes. A estabilidade permite serem
tomadas decisdes de natureza regulatdria de acordo com critérios técnicos € legais,
inclusive quando estas deliberagdes sdo discordantes do governo em exercicio
(PIRES e PICCININI, 1999). Na ndo-coincidéncia dos mandatos, as escolhas para o
quadro dirigente ocorrem de forma escalonada, de maneira que durante a gestéio de
determinado governo somente parcela da diretoria da agéncia € indicada ou
renovada, ja que a parcela restante, escolhida durante o governo anterior, permanece
na agéncia até o final do seu mandato. Assim, caso haja mudanga de orientagéo no
comando do governo, ha menos possibilidades de ruptura da politica regulatéria.
Desta forma, o mecanismo da ndo-coincidéncia dos mandatos confere maior
estabilidade a agéncia e as proprias politicas regulatorias.

Quanto aos critérios de selegdo dos dirigentes, os escolhidos devem possuir
notdria capacidade técnica, necessdria para condugdo das politicas e discussdes
regulatorias, caracterizadas por apresentarem elevada complexidade. Ademais, a
sele¢do dos dirigentes via indicagdo do executivo e aprovagdo pelo legislativo
contribui para a legitimagdo da independéncia da agéncia (MARQUES NETO,
2005). Conseqiientemente, o envolvimento do poder legislativo permite se
compartilhar a responsabilidade politica da escolha entre os dois poderes € torna

transparente o processo de selegdo dos candidatos.

3.3.1.3 Participagéo e controle social

Por si s6, a existéncia de agéncia reguladora ndo garante os efeitos benéficos
da regulagdo. Como afirma CONFORTO (2000), a eficacia e a transparéncia desta
atividade sdo diretamente proporcionais ao controle social exercido. Além de auxiliar

e complementar a regulagdo, o controle social pode até substituir em certas ocasides
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a influéncia do ente regulador sobre as empresas reguladas (BORENSTEIN, 2000).
Neste contexto, entende-se como participagdo e controle social a tomada de decisdes
e de opinides pela sociedade sobre rumos e diretrizes da prestagdo dos servigos
plblicos, por intermédio de audiéncias e consultas piblicas, ouvidorias, conselhos
setoriais e de usuarios.

As audiéncias publicas tém por objetivo o debate e a apresentagdo oral de
assunto de interesse relevante enquanto a consulta piblica destina-se a colher
opinides e sugestdes sobre documentos ou minutas de resolugdes de interesse publico
(ANATEL, 2001). Para MENDES et al. (2007), as audiéncias e consultas publicas
sdo instrumentos de construgdo coletiva das demandas sociais e a participagdo social
nos processos de concessdo e regulagdo tornam mais efetiva a gestdo dos servigos
publicos.

J4 a ouvidoria € o canal de entrada e de maior contato das agéncias com os
usudrios dos servigos publicos regulados. Mediante telefone gratuito e atendimento
de balcdo das agéncias, os usudrios denunciam, reclamam, sugerem e elogiam acerca
da prestagdo dos servigos. Deste modo, as ouvidorias se constituem em possibilidade
concreta de exercicio da cidadania (DANTAS, 2007).

Em relagdio aos conselhos setoriais, estes podem ser de caréter consultivo ou
deliberativo. Nos de carater consultivo os usudrios recomendam agdes € opinam
sobre decisdes regulatorias, enquanto nos deliberativos as decisdes da agéncia sdo
submetidas a aprovagdo do conselho. Em relagdo aos conselhos consultivos,
GALVAO JUNIOR e XIMENES (2007) advogam que a falta de poder decisério
destes conselhos pode resultar em seu enfraquecimento. Assim, para o controle social
ser efetivo, ¢ importante que os atores envolvidos no processo decisério estejam
informados e capacitados acerca do objeto da decisdo, condigdes estas indispensaveis
a participagdo qualificada e a democratizagdo do processo (PEREIRA e JOHNSSON,
2005). Contudo, nos conselhos deliberativos, a depender dos critérios de
funcionamento e de composigdo, corre-se o risco de que as decisdes sejam baseadas
em critérios politicos.

Como exemplo, TUROLLA (2007) discute os riscos na definigdo de reajustes
e revisdes de tarifas do setor de saneamento por meio de conselhos. Isto, segundo o

autor, poderia privilegiar grupos sociais especificos em detrimento da sociedade.
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Além dos mecanismos de participagéo social citados, JOURAVLEV (2003)
defende o envolvimento dos usuarios como fonte de consulta sobre suas demandas
em relagdo aos servigos prestados e sobre a qualidade destes servigos. Entretanto,
limitar a participagdo dos usuarios como fonte de informagdo possibilita se devolver
aos usudrios, principalmente aos mais pobres, a responsabilidade do controle sobre a
prestagdo dos servigos (REICH, 2006). Portanto, no controle social da prestagdo dos
servigos, o papel do regulador deve ser pré-ativo a fim de incentivar e promover
efetivamente este controle (MARQUES NETO, 2005).

3.3.1.4 Decisdo colegiada

A principal justificativa para as agéncias reguladoras serem dirigidas por
orgdos colegiados € a minimizagdo dos riscos de captura (CONFORTO, 1998;
OLIVEIRA et al, 2005). Ademais, a decisdo colegiada contribui para maior
diversidade de pensamentos e estabilidade quando da ocorréncia de mudangas no
ambiente politico externo (MARQUES NETO, 2005; JOURAVLEV, 2001b;
FOSTER, 2005), ndo obstante haver também desvantagens em relagdo ao aumento
no tempo para tomada de decisdes e maior custo administrativo (FARINA et al.,
1997).

Entdo, a questdio € definir qual o nimero ideal de dirigentes para o
colegiado, mas sem comprometer a celeridade das decisdes e sem elevar o custo
regulatério. Esta decisdo deve também estar relacionada ao tamanho da agéncia, a
quantidade de servigos regulados e ao orgamento da instituigdo. Segundo célculos de
TUROLLA (2007), sete seria o namero ideal de diretores de uma agéncia reguladora,
considerando duas variaveis no estudo: celeridade das decisdes e independéncia. Por
outro lado, agéncias reguladoras comandadas por um unico dirigente apresentam
maiores possibilidades de gestdo personalista e risco de captura por setores regulados
(CONFORTO, 1998).

Aliada a decisdo colegiada, a transparéncia das decisdes € essencial para se
garantir a legitimidade social das agéncias (ARAUJO e PIRES, 2000). Dai ser
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necessario divulgar previamente as pautas das reunides, tornar publicas as reunides
colegiadas e disponibilizar na internet os resultados e a fundamentagdo das decisdes

do 6rgdo colegiado da agéncia.

3.3.1.5 Tecnicidade e quadro de pessoal

A expertise técnica € necessdria para que decisdes no &mbito administrativo
apresentem legitimidade (OLIVEIRA et al., 2005; PIRES e PICCININI, 1999). E
essa legitimidade que associada a independéncia diferencia as agéncias reguladoras
do modelo burocrético tradicional (MAJONE, 2006).

Para tanto, o quadro técnico da agéncia reguladora deve ser composto por
profissionais contratados mediante concurso publico, remunerados com saldrios
compativeis ou no minimo equivalentes aos do mercado regulado (CONFORTO,
1998; PIRES e GOLDSTEIN, 2001; SALGADO, 2003). Outra caracteristica do
quadro de pessoal € a necessidade de permanente capacitag@o, pois os reguladores
devem estar preparados para compreender a constante evolugdo do ambiente
regulado que lida com mudangas tecnolégicas, qualidade de produtos e servigos,
metodologias tariférias, entre outros (CORREA, 2006; SAPPINGTON, 1994).

Na verdade, o conhecimento acumulado do quadro técnico € essencial para
compensar as desvantagens existentes entre a agéncia e as empresas reguladas, no
que se refere ao dominio das informagdes sobre a prestag@o dos servigos como custos
e qualidade, reduzindo assim a assimetria de informagdes existente entre regulador e
regulado.

Se por um lado o conhecimento técnico fornece aos reguladores mais poder
e discricionariedade do que outros agentes administrativos (MAJONE, 2006), por
outro ndo pode ser usado como instrumento de exclusdo da populagdo das decisdes
que lhe afetam (SERRA, 2004). Assim, a expertise ndo pode ser insulada na prépria
agéncia e deve ser compartilhada com outros reguladores setoriais e sociais. Além
disso, o conhecimento técnico precisa ser traduzido em linguagem de fécil

compreensio para comunicagéo a sociedade.
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3.3.2 Marco Regulatdrio e Agéncias

Os mecanismos do desenho regulatério devem estar dispostos em um
conjunto de leis, decretos, normas, regulamentos e contratos, denominado marco
regulatério. Em outras palavras, o marco regulatério compreende as regras do jogo,
tanto para o poder concedente, mediante a defini¢do dos limites institucionais para
atuacdo no setor regulado e das politicas puablicas setoriais, como para as
concessiondrias, com critérios de avaliagdo de tarifas e normas de qualidade dos
servigos, € também para os usudrios dos servigos, por meio da fixagdo de direitos e
deveres sobre a prestagdo dos servigos regulados.

A depender do tipo de instrumento legal, o marco regulatério € produzido
por vérias instituigdes. Por exemplo, no poder legislativo sdo elaboradas as leis de
politicas publicas e de criagdo da agéncia para o setor regulado enquanto no
executivo sdo estabelecidos decretos das politicas setoriais de governo. As agéncias,
cabe a edi¢do de normas sobre a qualidade da prestagdo dos servigos bem como a
interpretag@o de clausulas contratuais. No 4mbito do direito privado, concessiondrias
e poder executivo, ora representado pela agéncia reguladora, elaboram contratos de
concessdo para a prestagdo dos servigos.

Quanto aos contratos, a0 mesmo tempo em que precisam detalhar metas de
cobertura e de qualidade, devem também permitir flexibilidade com vistas a
possibilitar negociagdo transparente de cldusulas econdmico-financeiras, entre outros
(CONFORTO, 1998). Na verdade, dificilmente hd contratos completos no longo
prazo, caracteristica dos setores de infra-estrutura, o que podera resultar em
problemas transacionais entre prestadores de servigo e usuérios (FARINA et al,,
1997).

Mesmo com o marco regulatério bem elaborado, ndo haverd eficicia se a
agéncia reguladora ndo detiver condi¢des e instrumentos adequados para o
desempenho de suas fungdes ou ndo possuir poderes para este exercicio (CORREA,
2006). Para tanto, no exercicio das fungGes regulatérias, as agéncias sdo dotadas de
poder executivo, para fiscalizar a prestagdo dos servigos; legislativo, para elaborar

resolugbes e normas; e judiciario, para arbitrar conflitos entre usuérios e
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concessiondrios e aplicar penalidades (PHILLIPS, 1993; SALGADO, 2003).
MARQUES NETO (2005) apresenta outra classificagdo e sugere a existéncia de
seis poderes para as agéncias reguladoras: fiscalizagdo, normativo, outorga,
sancionatario, conciliag@o e recomendagdo. Apesar da nomenclatura proposta por
este autor ser diferente, os conteidos por ele discutidos sobre os poderes de
fiscalizagdo e de outorga estdo contemplados no escopo do poder executivo,
citado anteriormente. J4 os poderes sancionatario e de conciliagdo estdo situados
no dmbito do poder judicidrio enquanto o normativo tem a mesma atribuigdo do
poder legislativo. Como nova contribui¢io, MARQUES NETO (2005) aponta o
poder de recomendagédo, inerente & prerrogativa da agéncia subsidiar o governo
na formulagéo de politicas piblicas.

A ampla margem de atribuigdes e poderes outorgados as agéncias
reguladoras tem resultado em intimeras criticas por varios segmentos da sociedade.
Efetivamente, a legitimidade das agéncias estd amparada em quatro aspectos:
primeiro, as agéncias s3o criadas por lei, mediante discussdo e aprovagdo dos
representantes eleitos pela populagdo; segundo, os dirigentes sdo escolhidos pelo
poder executivo, também eleito pela populagdo; terceiro, as decisdes da agéncia sdo
baseadas em normas e procedimentos formais, as vezes, inclusive, com participagdo
social; por ultimo, estas decisdes devem ser embasadas e passiveis de

questionamento pelo poder judiciario (MAJONE, 2006).

3.3.3 Agéncias Reguladoras no Brasil

A discussdo sobre a regulagio por agéncias iniciou-se no pais por volta dos
anos 1930 quando da elaboragio do Cédigo das Aguas. Neste periodo, varios
autores, baseados no sistema norte-americano de comissdes, destacaram-se na

proposi¢do de modelos de regulamentagio® para os servigos de utilidade publica. No

Apesar de existirem algumas diferencas conceituais, até em decorréncia do ambiente politico-
institucional do periodo, a regulamentagdo era equivalente a atual regulagdo enquanto as comissdes
exerciam as mesmas fungdes das modernas agéncias reguladoras.
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contexto destas propostas, a maioria dos servigos publicos eram prestados pela
iniciativa privada, pouco regulados e em plena crise (INFURB, 1995).

A regulamentagdo defendida a época justificava-se pela defesa do interesse
puablico junto as atividades econdmicas, cujo exercicio seria mais intenso e extenso
que o poder de policia do Estado, abrangendo o estabelecimento de padrdes para
prestagdo dos servigos, fixagdo de lucros, tarifas e métodos contdbeis a serem
utilizados pelas empresas regulamentadas (MELLO, 1940).

Quanto a forma de regulamentag@o, PINTO (1941), inspirado na corregéo
das falhas do modelo norte-americano, concebeu novo arcabougo para as comissdes
no Brasil. Nesta concepgdio, seria outorgada as comissdes a competéncia
Jurisdicional, ficando livres de apelagdo de suas decisdes por parte dos tribunais
ordindrios (Id. Ibid.). Além disso, inicialmente haveria uma unica comissdo, de
carater autdrquico e com abrangéncia federal, que centralizaria a regulamentagdo de
todos os servigos de utilidade publica no pais. Em relagdo as atuais agéncias
reguladoras, o modelo proposto por PINTO (1941) apresentava algumas
semelhangas. Entre estas, existéncia de mandatos para os dirigentes, autonomia
administrativa para a comissdo e objetivos idénticos como modicidade tariféria,
garantia de servigo adequado e equilibrio econdmico-financeiro dos contratos,
denominado entdo de estabilidade financeira.

Entretanto coube a VALLADAO (1941) a mais importante defesa da
regulamentagdo dos servigos de utilidade publica, mediante elaboragdo do
anteprojeto do Cédigo das Aguas e sua apresentagio junto 2 Comissdo Legislativa do
Congresso Nacional. VALLADAO (1941) propds a criagdo da Comissdo Federal de
Forgas Hidraulicas, c&mposta por sete comissarios, escolhidos pelo Presidente da
Republica e aprovados pelo Congresso, com competéncia para editar regulamentos,
examinar pedidos de concessdo, fixar tarifas, fiscalizar a prestagdo dos servigos,
entre outros. A comissdo poderia ser descentralizada no ambito de estados e
municipios desde que estes obedecessem as regras estabelecidas pela Comissdo
Federal. Mas o texto final do Codigo das Aguas aprovado, Decreto n° 24.643/1934,
ndo considerou as comissdes, e atribuiu ao Servigo de Aguas do Departamento
Nacional de Produgdo Mineral, subordinado a aprovagdo prévia do ministro da

agricultura, a regulamentagdo dos servigos.
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Apesar de vérios instrumentos regulatdrios, como as comissdes, ndo terem
sido aprovados no Cédigo das Aguas, SILVA (2006) destaca que a principal
contribuicdo de Alfredo Valladdo, Anhaia Mello, Bilac Pinto, entre outros, refere-se
aos principios que nortearam a regulagdo do Caodigo e a legislagdo subseqiiente,
como universalidade do acesso e modicidade tarifaria.

Mesmo com o intenso debate travado a época, o modelo das comissdes ndo
evoluiu devido ao centralismo do Estado Novo, e posteriormente em virtude das
politicas desenvolvimentistas dos anos 1950 e 1960 que consolidaram a intervengdo
direta do Estado para provisdo de bens e servigos publicos. Dai, com a propriedade
estatal, a regulamentagdo era “dispensdvel”. Este modelo de provisdo estatal
perdurou por quase sessenta anos (INFURB, 1995).

Assim, a criagdo das agéncias reguladoras no Brasil ocorreu somente em
meados dos anos 1990 no processo de reforma do Estado, no qual setores da infra-
estrutura tiveram seus controles aciondrios abertos a participagdo da iniciativa
privada. Neste processo de reforma, a logica central era a mudanga do perfil do
Estado brasileiro, de produtor de bens e servigos para regulador de servigos publicos
concedidos a iniciativa privada. Este processo ocorreu simultaneamente em vérios
paises da América Latina sob um arcabougo ideolégico neo-conservador (SILVA,
2002), incentivado pelas instituigdes multilaterais como o Banco Mundial e o Fundo
Monetério Internacional.

Inicialmente, o debate sobre as agéncias reguladoras se deu mediante o
encaminhamento de suas leis de criagdo ao Congresso Nacional, para,
posteriormente, serem discutidos os conceitos basicos do modelo regulatério (PECI,
2007). Neste contexto, as agéncias caberiam as fun¢des de organizagdo € manutengio
do equilibrio do setor e do mercado regulado, bem como a resolugdo de conflitos
entre poder concedente, concessiondrias e usudrios (DI PIETRO, 2004).

A par disso, a falta de discussdo na sociedade sobre o papel destas
instituicdes provocou, a principio, intensa insatisfagdo da opinido publica, que logo
associou os aumentos tarifarios dos servigos publicos privatizados a existéncia dos
6rgdos reguladores. Ao mesmo tempo, alguns processos de privatizagdo e de
montagem de marcos regulatérios se concretizaram antes da existéncia das agéncias,

o que dificultou a adaptagdo destes 6rgdos ao ambiente institucional ja estabelecido.



105

Segundo PECI (2007) e DI PIETRO (2004), o modelo regulatério nacional
foi baseado na experiéncia norte-americana quanto a forma de implementagio,
embora aspectos conceituais e procedimentais desta experiéncia tenham sido
desconsiderados no modelo nacional. Na opinido de SALGADO (2003), porém, a
transposi¢do de experiéncias regulatorias dos Estados Unidos e Inglaterra para o
Brasil € invidvel, pois as realidades dos servicos de infra-estrutura sdo bastante
diferentes, haja vista ainda haver elevado déficit de cobertura nos paises em
desenvolvimento. Ademais, o ordenamento juridico inglés pressupde rigida
hierarquia das normas nacionais sobre as subnacionais, inexeqiiivel para paises de
estrutura federativa (SILVA, 2004). Efetivamente, o modelo brasileiro apresenta
algumas particularidades que misturam regulag@o por contratos, originada do modelo
francés, com agéncias reguladoras, tradicionais do modelo anglo-sax@o.

Para dotar as agéncias reguladoras com maior autonomia de atuagdo, foi
outorgado a estes entes o carater juridico-administrativo de autarquias especiais.
Conforme MARQUES NETO (2005), este carater, aliado as prerrogativas
jurisdicionais, confere as agéncias atribuigdes tipicas de Estado.

O projeto de reforma de Estado resultou ainda na criagdo das agéncias
executivas, responsdveis por implementar politicas e diretrizes de governo. Sdo
exemplos a Agéncia Nacional de Aguas, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
e a Agéncia Nacional de Saide Complementar.

A diferenga entre agéncias executiva e reguladora fica evidente quando da
analise de suas autonomias. Ambas sdo dotadas de autonomia administrativa, mas
somente as reguladoras possuem autonomia politica, condigdo necessdria para
regular servigos monopolistas (PACHECO, 2007). Como relata SALGADO (2007),
o formato decisério das agéncias € outra caracteristica que delimita os dois modelos.
Segundo esta autora, nas agéncias executivas prevalece a decisio monocratica,
enquanto nas reguladoras a deliberagdo € colegiada.

Ao todo, sdo identificadas no pais 32 agéncias reguladoras, sendo seis de
ambito nacional, 21 estaduais e cinco municipais, conforme demonstrado na Figura
13. Destas, 59 % foram criadas na segunda metade da década de 1990. Tal fato
reafirma a incipiéncia do modelo regulatério nacional por agéncias, quando

comparado ao sistema norte-americano, cuja origem remonta ao final do século XIX.



Figura 13 — Leis de criagdo das agéncias reguladoras brasileiras.
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Em relagdo as areas de atuagdo das agéncias reguladoras, a Figura 14
demonstra que as agéncias nacionais e municipais atuam de forma geral em um unico

setor regulado, enquanto as estaduais sdo multissetoriais.

Figura 14 — Mapa de atuagdo das agéncias reguladoras brasileiras.
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Fonte: Elaboragéo do autor.

O mapa de atuagdo mostra n3o haver regulagdo por agéncias em
importantes Estados brasileiros como Minas Gerais e Parand, ou especificamente em
relagdo aos estados da Bahia e Sdo Paulo’, quanto a regulagdo do saneamento
bésico.

Notadamente, observa-se que as agéncias municipais atuam mais
especificamente no setor de saneamento basico. Com o advento da Lei n°

11.445/2007, que torna obrigatéria a regulagdo dos servigos de saneamento bésico

% A criagdo da agéncia estadual para regular os servigos de saneamento bésico em S&o Paulo ocorreu
somente no final de 2007.
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em sistemas concessionados, espera-se rapido crescimento no numero de agéncias
municipais neste setor, principalmente nas capitais e nas grandes cidades.

Apesar de o mapa demonstrar amplo rol de competéncias de varias
agéncias, nem todas efetivamente atuam na regulagdo dos servigos. A estruturagio de
uma agéncia exige, pois, além da lei de criagdo, elaboragdo de marcos setoriais,
concurso de pessoal proprio, montagem de instalagdes fisicas, treinamento e
capacitagdo do quadro de pessoal, o que demanda determinado periodo para inicio
efetivo da regulagio.

No atual conjunto de agéncias, ja sdo identificados vérios problemas tanto
em relagdo ao desenho inadequado quanto a forma de atuagdo destas entidades, o que
poderd causar descrédito ao modelo no médio e longo prazo. Com o objetivo de
avaliar a governanga regulatéria no pais, CORREA (2006) desenvolveu pesquisa
com 21 agéncias reguladoras nacionais e estaduais. Entre os principais problemas
detectados no estudo, destacam-se a interferéncia do poder executivo nas decisdes
regulatérias e o contingenciamento do orgamento das agéncias. A retengdo dos
recursos proprios das agéncias cria relagio direta de dependéncia destes entes com o
poder executivo. Tal relagdo compromete um dos principios basilares da regulagio: a
independéncia e autonomia das agéncias reguladoras.

Em corroboragdo a este estudo, MARQUES NETO (2005) afirma que a
principal ameaga as agéncias reguladoras esta localizada no 4mbito da independéncia
administrativa em fungd@o do constante contingenciamento dos recursos, politicas de
contratagdo de pessoal e de salarios, entre outros. Ainda segundo este autor, a
solugdo para o equacionamento dos problemas das agéncias seria a adogdo de
uma lei geral no sentido de melhor caracterizar o conceito de agéncia reguladora,
padronizar o regime juridico e resolver problemas referentes ao desenho de
agéncias. Esta lei encontra-se em discussdo no Congresso Nacional desde 2004,
por meio do Projeto de Lei n° 3.337. Entretanto ainda ndo se obteve consenso
entre as diferentes visdes sobre regulagdo existentes dentro do parlamento € no

proprio governo federal.
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3.4 REGULACAO DO SETOR DE AGUA E ESGOTO

3.4.1 Caracteristicas do Setor de Agua e Esgoto

As caracteristicas do setor de 4gua e esgoto, sumariadas no Quadro 8,

conferem vérias dimensdes de anélise a esta prestagdo de servigos, além de justificar,

de forma inequivoca, a necessidade de regulagdo setorial. Estas caracteristicas

apresentam importantes repercussdes para definicdo dos arranjos institucionais de

gestdo e de regulagdo da prestagdo dos servicos e, mais especificamente, para

delimitar a forma de atuag@o dos reguladores.

Quadro 8 — Caracteristicas do setor de saneamento e suas repercussoes.

Caracteristicas

Repercussdes

Maioria dos ativos (redes
de 4gua e esgoto)
encontra-se enterrada

- Dificil determinag&o do estado de conservagdo.
- Custo de manuteng@o elevado e complexidade para detecgdo de
vazamentos nas tubulagdes.

Mudanga lenta no padrdo | - Poucos ganhos de eficiéncia mediante avangos tecnolégicos.
tecnoldgico - Ativos com vida itil prolongada.
n Qualidade dos produtos | - Necessidade de estrutura adequada para monitoramento da
'g de complexa verificagdo | qualidade de produtos e servigos ofertados pelas concessiondrias.
& | pelo usudrio-consumidor
- Redes integradas em - Envolvimento de mais de um ente federado na gestdo dos servigos.
aglomerados urbanos - Expansdo da infra-estrutura associada ao planejamento urbano.
e - Universalidade do atendimento independe da capacidade de
Essencialidade no uso e +
consumo dos produtos pugamento: douiuasc. :
(4gua e esgoto) - Geragdo de externalidades positivas e negativas para a saide
g publica, meio ambiente, recursos hidricos, entre outros.
Custo fixo elevado - Pouca flexibilidade para etapalizagdo dos investimentos.
- Monopélio natural.
. . - Inexisténcia de usos alternativos.
Ativos especificos e de :
longa maturaclio, & - Baixo valor de revenda. ) )
£ oas ? - Possibilidade remota de saida das concessiondrias do mercado
existéncia de sunk costs
% (ndo-contestavel).
S - Pouca atratividade para investimentos.
= Assimetria de - Demais atores do setor dependem da informag@o técnica e
<2 informacdes econdmico-financeira disponibilizada pelas concessiondrias.
) o TR
ri]) e ineiistion - Possibilidade de extragdo de rendas significativas pelo prestador de

servigos (monopdlio).

Economias de escala

- Viabilidade da prestagdo dos servigos por uma Unica empresa
(monopdlio).

Economias de escopo

- Custos comuns na operagéo de servigos de dgua e esgoto €
tratamento de esgotos, tornando mais viavel a prestagdo dos servigos
por uma tinica empresa (monopdlio).

Fonte dos dados: FARINA et al., 1997; JOURAVLEV, 2001b; INFURB, 1995; BRASIL, 1995b;
SEROA DA MOTTA e MOREIRA, 2006; TUROLLA e OHIRA, 2006.
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A localizagdo da infra-estrutura de redes dificulta a verificagdo das condigdes
de manuteng@o e operagdo, o que resulta no aumento da carga de fiscalizagdo e de
informagdo para os reguladores (JOURAVLEV, 2001b). Em virtude do caréter
essencial dos servigos de saneamento basico, a qualidade de seus produtos assume
maior importdncia que em qualquer outro setor da infra-estrutura de servigos
publicos, obrigando o regulador a monitora-la continuamente.

Devido a assimetria de informagdes, o regulador tende a focar sua atuagdo
nas condutas mais facilmente observaveis do regulado (JOURAVLEV, 2003), como
a qualidade da 4gua distribuida e a pressdo disponivel na rede, cuja coleta de dados
pode ser realizada diretamente pelo regulador. Este comportamento pode restringir a
abrangéncia da atividade regulatoria, deixando para segundo plano questdes centrais,
como verificagdo de custos e tarifas, sobre as quais os reguladores dependem de
informagdes disponibilizadas pelos prestadores de servigo.

Outra repercussdo importante decorre da existéncia de externalidades, cujos
efeitos extrapolam os limites da atuagdo da regulagdo setorial € o escopo dos
contratos de prestagdo dos servigos. Assim, as interfaces do setor com as dreas de
saide publica, meio ambiente, recursos hidricos, defesa do consumidor e
planejamento urbano, ampliam a complexidade e o volume de informagdes
requeridos para a adequada regulagfio, e exige articulagdo intersetorial entre estas
areas.

As caracteristicas econdmicas do setor, relativas ao elevado volume de
investimentos e a especificidade dos ativos, podem gerar comportamento oportunista
ex-post por parte dos reguladores, como por exemplo mudangas de regras tariférias
ap6s a construgdo de obras e instalagdes operacionais (JOURAVLEV, 2001b).
Conseqiientemente, este € mais um fator a dificultar o aporte de investimentos para o
setor, e obriga que o marco regulatério e o desenho da agéncia oferegam garantias e
estabilidade de regras suficientemente claras para os investidores.

A universalidade do atendimento, relacionada ao carater essencial da
prestag@o dos servigos, independe da capacidade de pagamento dos usuérios, o que
contraria as regras de mercado (INFURB, 1995). Desta forma, o poder de monopélio

se contrapde ao carater essencial dos servigos e a sua demanda ineléstica, tornando a
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regulagdo fundamental para garantir o equilibrio entre produtores e consumidores
(FARINA et al., 1997).

Assim, desde a sua origem, os servigos de dgua e esgoto estdo associados ao
duplo carater de servigo publico voltado para o atendimento as necessidades bésicas
da populagdo e da atividade econdmica, relacionada a producgdo (SILVA, 2004).
Ainda de acordo este autor, este duplo cariter ndo causou problemas na maioria dos
paises da América Latina, pois tais objetivos tiveram a mesma importincia
estratégica.

Segundo a teoria da regulagdo, as caracteristicas apresentadas para o setor de
saneamento configuram situagdes de falhas de mercado como poder de monopdlio,
externalidades, bens publicos e assimetria de informagdo, o que justificaria a
regulagdo do setor. Além disso, varios estudiosos reafirmam a necessidade de
regulagdo setorial com a seguinte finalidade:

- Assegurar eficiéncia e eficacia da prestagdo dos servigos (PEROSA, 2002);

- Gerar incentivos para praticas eficientes de gestdo, para expansdo do
produto e redugdo de tarifas (SEROA DA MOTTA, 2006);

- Maximizar a qualidade dos servigos e alavancar investimentos com vistas a
modernizagdo e a universalizagdo do setor (CONFORTO, 2000);

- Favorecer a adogdo de gestdo profissional e a autonomia administrativa das
empresas publicas, e ampliar a participagdo privada no setor (PENA e ABICALIL,
1999);

- Limitar a interferéncia politica no setor mediante regras implementadas
independente do ciclo eleitoral (TREMOLET e HUNT, 2006);

- Garantir a universalizagdo do setor e evitar que os usudrios paguem
excessivamente pelos servigos prestados (BRITTO, 2001).

Considerando ser o setor de agua e esgoto operado majoritariamente por
empresas estatais, além da necessidade do atendimento as caracteristicas do desenho
regulatorio, conforme discutido nas segdes anteriores, a regulagdo setorial deve
enfatizar a divisdo de atribuigdes entre poder concedente e regulador. Esta premissa €
vista como a base do sistema regulador (INFURB, 1995). Efetivamente, a regulagdo
¢ mais complexa quando as duas partes, regulado e regulador, pertencem ao mesmo

ente federado. Diante disso, podem acontecer conflitos de interesse, sendo
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necessario, além da garantia de atendimento aos principios de independéncia e
autonomia, que o desenho regulatério preveja mecanismos de transparéncia,
prestacdo de contas e controle social, entre outros, sob riscos de inviabilizar o

atendimento aos objetivos regulatorios.

3.4.2 Regulagdo Suprasetorial

As caracteristicas do setor de saneamento, sobretudo as externalidades,
provocam rebatimento da regulagdo setorial nas suas diversas interfaces,
notadamente nas areas de saide publica, meio ambiente, recursos hidricos e defesa
do consumidor. O limite entre estas regulagdes € t€nue, e na auséncia de coordenagdo
intersetorial e atuagdo concorrente, pode haver problemas de sobreposi¢do de
fungdes, com incremento de custos e ineficacia das diversas atividades regulatorias.

As principais interfaces destas areas com a regulagdo dos servigos de dgua e
esgoto, especificamente para cada etapa da cadeia produtiva do setor, sio mostradas
nas Figuras 15 a 17. Apesar de existir relagdo entre a area de meio ambiente € a etapa
produtiva de abastecimento de 4gua, assim como recursos hidricos e esgotamento e
tratamento de esgotos, procurou-se apresentar nestas figuras apenas as interfaces
mais relevantes.

Na Figura 15 constam as principais interfaces da prestag@o dos servigos de
abastecimento de 4gua com a regulagdo intersetorial, com destaque para as areas de

satide publica e de recursos hidricos.
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Figura 15 — Interfaces da regulagdo da prestagdo dos servigos de abastecimento de

dgua com a regulagdo intersetorial.
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Fonte dos dados: BRASIL, 1997a; BRASIL, 2004b; BRASIL, 2005; BRASIL, 2007a; GALVAO
JUNIOR et al., 2006.

Algumas atribuigdes localizadas na interface da regulagdo setorial com a

area de saude publica estdo claras; outras, ndo. Por exemplo, a defini¢do dos padrdes

de potabilidade é competéncia exclusiva da legislagdo federal, conforme determinado
pelo Decreto n® 79.367/1977 (BRASIL, 1977) e pela Lei n° 11.445/2007 (BRASIL,
2007a). Contudo, na verificagdo do atendimento aos padrdes de potabilidade,

atividade das vigilancias sanitarias, hA margem para atuagdo do regulador setorial

segundo os marcos regulatérios de saneamento que determinam a verificagdo do

cumprimento das metas e dos padrdes de qualidade estabelecidos nos contratos de

programa e de concessdo. Neste caso, tem-se uma possivel sobreposi¢do de fungdes.
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Ademais, a intervengdo nesta drea torna-se mais atrativa para os reguladores setoriais
visto que os sistemas de vigildncia sanitiria ndo conseguem cumprir de forma
adequada suas obrigagdes em relagdo ao monitoramento da qualidade da 4gua para
abastecimento publico (BRASIL, 2006).

De acordo com (INFURB, 1995), a articulagdo da regulagéo setorial com a
area de saude proporcionaria beneficios ao setor notadamente com o aproveitamento
das capacitagdes existentes de cada estrutura e minimizagdo de problemas resultantes
da duplicidade de fungdes.

No referente aos recursos hidricos, a qualidade e a quantidade da 4gua
afluente, as estagdes de tratamento de agua e a cobranga pelo uso deste recurso sdo
os principais aspectos do ordenamento desta 4rea com a regulagdo setorial. Contudo,
o relativo isolamento em que se encontra a area de recursos hidricos representa um
entrave para cooperagdo intersetorial com o saneamento basico (Ib. Idib.).

As interfaces da prestagdo dos servigos de esgotamento e tratamento de
esgotos ocorrem principalmente com a area de meio ambiente, conforme

demonstrado na Figura 16.
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Figura 16 — Interfaces da regulagdo da prestagdo dos servicos de esgotamento e
tratamento de esgotos com a regulagdo intersetorial.
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Fonte dos dados: BRASIL, 1981; BRASIL, 2007a; GALVAQO JUNIOR et al., 2006.

Em relagdo ao meio ambiente, o controle de qualidade dos efluentes exercido
pelos 6rgdos ambientais torna evidente a necessidade de articulag@o desta area com a
regulacgdo setorial no sentido de contribuir para a definigdo do marco regulatério do
setor de saneamento por meio de parametros € metas de cobertura dos servigos
(CONFORTO, 2000). Além disso, os padrdes ambientais apresentam impacto
relevante nos custos operacionais € nas tarifas dos servigos (HOLT, 2005;
TREMOLET e HUNT, 2006), representando mais uma razio para justificar a
interlocugdo entre as areas.

Por ultimo, a etapa de comercializagdo dos servigos de saneamento bésico
tem com a 4rea de defesa do consumidor sua principal interface, como exposto na

Figura 17.
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Figura 17 — Interfaces da regulagdo da prestagdo dos servigos de comercializagdo
dos servigos de saneamento bésico com a regulagdo intersetorial.
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Fonte dos dados: BRASIL, 1990a; BRASIL, 2007a; GALVAOQO JUNIOR et al., 2006.

No contexto desta interface ¢ importante destacar que as agéncias
reguladoras, por meio de suas ouvidorias, “ndo sdo 6rgdos de defesa do consumidor
e, sim, entidades que prezam pela efetiva melhoria nos indices de qualidade,
continuidade, seguranga e confiabilidade da prestacdo dos servigos piblicos
essenciais” (DANTAS, 2007, p. 182). Esta definigdo demonstra ser mais abrangente
o campo de atuagdo do regulador setorial que se caracteriza como 6rgdo de protegdo
dos usudrios dos servigos publicos, além de ser instrumento de incentivo para acesso
dos ndo usuarios a estes servigos publicos.

Desta forma, a participagdo do sistema de defesa do consumidor deve ser
compreendida como um elemento auxiliar a regulagdo setorial, pois a competéncia

para regular a prestacdo dos servigos € exclusiva do seu titular INFURB, 1995).
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Niéo se espera que a regulagdo setorial venha substituir fungdes especificas da
regulagdo intersetorial, mesmo quando estas atividades ndo estejam sendo executadas
adequadamente. O que se busca sdo formas de cooperagdo institucional, com vistas a
racionalizar custos, obter maior efetividade na atividade regulatéria, e notadamente
garantir melhor qualidade da prestagdo dos servigos. Para tanto, o arcabougo
regulatério deve considerar as instituicdes e os instrumentos legais existentes,
objetivando aproveitar suas potencialidades e introduzir solugdes para as situagdes
onde ha fragilidades (EHRHARDT et al., 2007).

Além dos problemas citados, a sobreposi¢do de fun¢des por diferentes
reguladores pode acarretar perda de credibilidade e legitimidade a medida que a
aplicagdo de penalidades por um dos reguladores pode interferir nos procedimentos
estabelecidos entre o regulador de saneamento e o prestador de servigos (PIRES e
PICCININI, 1999); contestagdo das decisdes entre as agéncias (FARINA et al.,
1997); e produgdo de tensdes e inefici€ncias entre as entidades reguladoras, também
denominado de problema da “agéncia comum” (JOURAVLEYV, 2001b).

Para se estabelecer cooperagdo intersetorial para a regulagido dos servigos de
dgua e esgoto, alguns obstaculos de natureza institucional e operacional precisam ser
superados. Entre estes, se destacam:

- Excesso de corporativismo nas instituigdes;

- Incompreensdo ou desconhecimento dos objetivos da regulagdo setorial,
tanto em virtude do novo carater desta regulagdo como pela falta de marco legal
consolidado;

- Receio de perda de espagos institucionais € desmonte de estruturas
existentes;

- Ineficiéncia da regulagdo intersetorial, em decorréncia da falta de condigdes
para atuagdo dos 6rgdos ou da auséncia de recursos humanos capacitados.

Diante dos diferentes estagios institucionais e operacionais que atravessam
cada um dos reguladores, qualquer forma de integragdo com a regulagdo setorial
dificilmente se viabilizaria no curto prazo (INFURB, 1995). Desta forma, a
construgdo de uma cooperagdo intersetorial exigiria inicialmente definir areas de

atuagdo convergente, estabelecimento de responsabilidades e atribuigdes, e definigdo
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de mecanismos de comunicagdo e de compartilhamento de informagdes, respeitando

os limites operativos e as capacidades instaladas dos respectivos reguladores.
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4 REGULACAO DOS SERVICOS DE AGUA E ESGOTO NO
NORDESTE BRASILEIRO

4.1 MODELO REGULATORIO NA LEI N° 11.445/2007

Conforme expresso no seu art. 1°, a Lei n® 11.445/07 tem como objeto
estabelecer diretrizes nacionais para o saneamento bésico e a politica federal do
setor. Este objeto traz significativas repercussdes sobre a legislagdo subnacional
existente, assim como implica em nova legislagfo, sobretudo relacionada a regulagio
da prestagdo dos servigos.

Nos principios fundamentais desta lei, algumas questdes relevantes foram
abordadas, como, por exemplo, a universalidade do acesso; a énfase no planejamento
via articulag@o institucional entre os diversos entes federados; a utilizagdo de
tecnologias € métodos apropriados que considerem a capacidade de pagamento dos
usudrios e a compatibilidade as condigdes locais e regionais; e, a busca por eficiéncia
e efic4cia na prestag@o dos servigos e a transparéncia das agdes.

A lei preencheu algumas lacunas, como a regulagdo de sistemas
interdependentes entre si operados por diversos prestadores, cuja indefini¢do tem
sido foco de conflitos entre operadores e titulares dos servigos. Além disso, nela
foram enfatizados conceitos como progressividade, gradatividade e flexibilidade,
relacionados a padrdes de qualidade dos efluentes gerados nas estagdes de tratamento
de esgotos, utilizagdo de tecnologias apropriadas e a prdpria universalizagdo dos
servigos, definida conceitualmente como a “ampliagdo progressiva do acesso de
todos os domicilios ocupados ao saneamento bésico” (o destaque é nosso).

Apesar do carater abrangente da lei, que compreende as atividades de
abastecimento de agua, esgotamento sanitério, limpeza urbana e manejo dos residuos
s6lidos, o foco central sdo os servigos de dgua e esgoto.

Como a Unido ndo € o titular da prestagdo dos servigos, os principios €
objetivos da politica federal se limitam a contribuir, incentivar, promover e fomentar

o desenvolvimento do setor. Mesmo diante desta limitagdo, a Unido dispde de
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instrumentos, notadamente financeiros, para induzir os titulares a adotarem suas

determinagdes para a gestdo dos servigos, segundo definido no art. 50 da mencionada

lei.

Em relagdo a articulagdo entre os reguladores intersetoriais, a Lei n°

11.445/2007 ndo define instrumentos concretos de coordenagdo dos setores afins aos

servigos de agua e esgoto.

Quanto a regulagdo dos servigos, o art. 21 estabelece que esta atividade deve

atender aos seguintes principios: “I - independéncia deciséria, incluindo autonomia

administrativa, orgamentdria e financeira da entidade reguladora; II - transparéncia,

tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes”.

Conforme discutido nas segdes anteriores, estes principios se consubstanciam

no desenho dos entes reguladores, os quais deverdo apresentar caracteristicas como,

por exemplo, mandatos dos dirigentes, decisdo colegiada, tecnicidade e quadro de

pessoal qualificado.

O Quadro 9 sumaria algumas das fun¢des definidas para o titular dos

servigos e para o regulador na lei.

Quadro 9 — Fungdes do titular e do regulador estabelecidas na Lei n° 11.445/2007.

Titular Regulador
Elaborar planos de Verificar o cumprimento dos planos de saneamento bésico.
saneamento bésico
Delegar a prestagdo dos | Garantir o cumprimento das condigdes e metas estabelecidas;
servigos Garantir a fiel interpretag@o dos contratos.

Fixar direitos e deveres
dos usudrios

Normatizar aspectos técnicos, econdmicos e sociais da prestagdo dos
servigos;

Receber e se manifestar sobre as reclamagdes dos usudrios;

Dar publicidade aos direitos e deveres dos usudrios;

Permitir acesso as informagdes sobre os servigos prestados.

Estabelecer Dar transparéncia as agdes, baseada em sistemas de informagdes e
mecanismos de controle | processos decisérios institucionalizados;
social Dar publicidade a relatérios, estudos e decisdes.
Definir as pautas das revisdes tariférias;
Estabelecer regras e critérios de estruturagdo do sistema contabil e plano
Definir nos contratos de contas;

regras para fixagéo,
reajuste e revisdo de
tarifas

Definir e fixar tarifas;

Auditar e certificar anualmente os investimentos realizados, os valores
amortizados, a depreciagdo e os respectivos saldos;

Estabelecer normas e mecanismos sobre tarifas, pagamentos e subsidios
para prestadores que realizem atividades interdependentes.

Intervir e retomar a
operagdo dos servigos

Recomendar ao titular a intervengio nos servigos.

Fonte dos dados: BRASIL, 2007a.
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Nas diversas fungdes hd margem para atuagdo discriciondria do ente
regulador, desde que suas decisdes pautem-se por critérios técnicos € em
consonancia as diretrizes estabelecidas no marco regulatério.

O atendimento as fungdes regulatorias elencadas no Quadro 9, segundo os
principios da regulagdo definidos em lei, exigird do ente regulador elevada
capacidade técnica e operacional, além de recursos financeiros para custeio das
atividades. Porém, a ndo defini¢do na lei de instrumentos que assegurem a autonomia
orgamentdria e financeira pde em risco a viabilidade do cumprimento deste principio
(MUKALI, 2007), fundamental para a efetividade da regulagdo.

De acordo com estudos desenvolvidos por YILMAR (1998), a regulagdo
envolve trés tipos de custo: o primeiro esta relacionado & manutengéo e operagédo das
agéncias reguladoras; o segundo ¢ referente aos custos incorridos pelos individuos,
empresas e pelo proprio governo para cumprimento das determinagdes regulatérias;
e, por Gltimo, hé o custo indireto da regulagdo, também denominado de custo oculto,
relacionado as falhas de regulagdo, o qual inclui os beneficios que empresas e
governo teriam se ndo houvesse excessiva atividade reguladora. Para o caso
brasileiro, ainda no inicio da regulag#o setorial, o custo se restringe preliminarmente
a manutengdo e operagdo das agéncias, pois os demais custos surgirdo na medida em
que se consolida a atividade reguladora.

Efetivamente, o financiamento da regulagdo nas agéncias com competéncia
para atuar no saneamento basico € realizado por taxas de regulagdo previstas nos
marcos setoriais subnacionais. No Quadro 10 constam as taxas de regulagdo previstas

em alguns marcos legais de estados e municipios.



122

Quadro 10 — Taxas de regulagdo das agéncias com competéncia para atuar no
saneamento basico.

Abrangéncia Agéncia Taxa de Regulagio” Base Legal
5 : -
AGERSA (Cachoeiro | ;¢ faturamento total Zle‘;efl“méfi" gt Lei n°
do Itapemirim/ES) | 28U2 € €SBOI0 pagas pelos Usuarios nomes |- 4 g267003
anterior
AMAE o P Decreto n°
(Joinville/SC) 1% do faturamento bruto da concessionaria. 13.455/2007?
Municipal 1% do faturamento bruto da Concessionaria Contrato de
Setorial ARSAE (Mau4/SP) | (servigos de esgoto) e 1% do faturamento Prp———
bruto da Autarquia (servigos de 4gua)
% sobre o valor do faturamento mensal Lei n°
ARSBAN efetivamente arrecadado, sendo 2% no 1° 5.250/2001
(Natal/RN) qilingiiénio; 1,5% no 2° qiiinqiiénio; € 1% a ’
partir do 3°
Municipal AGENRENG 1% do faturamento mensal da Edital de
Multisetorial | (Campo Grande/MS) | concessiondria licitagdo
0,5 % do somatorio dos volumes produzidos Resolugdo
ADASA (DF) de 4gua e de coleta de esgotos sanitarios ADASA n°
(m3) vezes a tarifa média 160/2006
0,5% sobre o somatério das receitas das Lei n°
AGENERSA (RJ) tarifas ) auff:ndas mensalmente  pela 4.556/2005
Concessiondria
Valor de acordo com o faturamento bruto
anual do exercicio anterior ao da
fiscalizagdo e controle, convertido em | Lein® 11.863/
ARERGE {85 Unidade Padrdo Fiscal do Estado, que varia 2002
de 13 a 77.965 UPFs. (UPF/2008 = R$
10,4257)
10% sobre R$ 0,11 (onze centavos de real) Decreioz®
AGR (GO) por m’ de a4gua distribuida pela 5.940/2004
concessiondria )
Estadual R$ 214.000,00/més para o ano de 2008” 1° termo
Multisetorial ARCE (CE) adlleo .
Convénio n
20/2001
0,5% da receita bruta mensal faturada pelos Lein®
it concessionarios. 7.843/2005
0,5% da receita liquida da concessionaria Lein®
AREE(EE) regulada, dividida em duodécimos 11.921/2000
0,5% do valor do beneficio econdémico Lein®
HRaAL(AL) anual auferido pelo concessionério 6.267/2001
Lei n°
ARSAM (AM) Até 1% incidente sobre o valor faturado 2.568/1999.
0,5% do faturamento anual diretamente | Lei Compl. n°
ARSESE{SE) obtido com a prestagdo do servigo 1.025/ 2007
0,5% do valor do beneficio econdmico Lein®
ATH(10) anual auferido pelo concessionério 1.758/2007

Fonte: Elaboragdo do autor.
Nota: “'Taxas previstas nas disposigdes legais. Ndo hi necessariamente arrecadagio efetiva, pois
algumas agéncias ainda ndo iniciaram as atividades regulatdrias no setor;
@QOriginalmente a taxa era de até 3% do faturamento bruto da concessionaria conforme a Lei
Municipal n°® 4.924/2003;
@Valor referente a cobertura das despesas do plano de trabalho, anexo ao aditivo do Convénio.
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Segundo este quadro demonstra, o custo regulatério ¢ maior para as agéncias
municipais, com taxas que variam de 1 a 3%, do que para as agéncias estaduais,
cujas taxas estdio em torno de 0,5% do faturamento das concessiondrias. Um dos
aspectos a favorecer o menor custo nas agéncias estaduais € o rateio dos custos de
areas comuns, como, por exemplo, atividades administrativas e ouvidoria, pelos
diversos setores regulados. COWAN (2007) relata que ha economias de escopo na
regulagcdo quando executada por agéncias multisetoriais € que o custo regulatério
deve ser considerado na viabilidade desta atividade, principalmente em paises em
desenvolvimento.

Apesar de se considerar que a viabilidade da regulag@o ndo se limita somente
ao custeio da atividade, este ¢ um dos pontos fundamentais para garantir sua
implementagdo nos moldes da Lei n° 11.445/2007. Desta forma, ao analisarem 2.523
municipios brasileiros com até 200.000 economias ativas de dgua e esgoto, cujos
servigos sdo operados por concessiondrias estaduais, GALVAO JUNIOR et al.
(2008) concluiram que a regulag@o conforme estabelecido nesta lei, e custeada por
taxa de regulacdo de 3% do faturamento das concessiondrias, € vidvel somente em 65
municipios®’. Ademais, no universo pesquisado pelos autores (Id. Ibid.), constavam
820 municipios do Nordeste brasileiro, ou seja, 46% do total de municipios da
regido. Destes, somente em sete era vidvel a regulagdo por agéncia municipal.

Além dos aspectos financeiros, diversos autores relatam outras razdes que
dificultam a regulag@o setorial por parte dos municipios. A principal delas € a falta
capacidade técnica para regular os servigos de dgua e esgoto (CONFORTO, 2000;
SEROA DA MOTTA, 2004; TUROLLA, 2002). Em virtude disso, os municipios
enfrentam dificuldades relacionadas a leitura acurada dos termos contratuais em

bases mais técnicas bem como ndo possuem competéncia para negociar com 0s

270s autores adotaram os seguintes procedimentos: 1) a amostra dos municipios foi extraida do SNIS-
2005; 2) Para cada municipio, foi calculado o somatério das economias ativas de 4gua e de esgoto, € a
receita operacional direta total; 3) a amostra foi dividida em trés categorias: pequeno porte - até 10 mil
economias de dgua e esgoto; médio porte - de 10.001 a 50 mil economias de dgua e esgoto; e, grande
porte - de 50.001 a 200 mil economias de agua e esgoto; 4) para cada uma destas categorias, foi
definida uma agéncia reguladora padrdo e definido seu respectivo custo; 5) calculou-se o valor
arrecadado da taxa de regulagdo (1, 2 e 3%) em cada municipio com base na aplicagdo destes
percentuais sobre a receita operacional direta total de cada concessdo; 6) por ultimo, os custos de cada
agéncia padrdo foram comparados com os valores calculados das taxas de regulagdo em cada
concessdo.
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prestadores de servigo, que em geral, detém ampla experiéncia, e poder politico e
econdémico (JOURAVLEYV, 2001a).

Apesar de reconhecer as vantagens da proximidade entre 0 municipio e a
populagdo, ARAUJO (1999) alerta que a regulagio por este ente federado pode
resultar em decisdes de natureza pessoal passiveis de prejudicar a atividade.

Estas dificuldades sdo ainda mais complexas quando o prestador de servigos €
uma empresa privada, pois a assimetria de recursos financeiros € administrativos
entre a concessiondria € o municipio ¢ mais evidente (ARRETCHE, 1999; SILVA,
2004). Como exemplo, VARGAS (2005) relata a experiéncia de regulagio™ da
prestagdo dos servigos dos municipios de Limeira (SP) e Niter6i (RJ), operados por
empresas privadas, nos quais, em virtude da fragilidade dos entes reguladores, hé
maiores riscos de captura do ente regulador pelo regulado. Até mesmo nos grandes
municipios, como Buenos Aires, na Argentina, existe dificuldade para regular
empresas privadas (LEE, 2000).

Assim, a desagregag@o da regulagdo no nivel municipal pode ser vista como
importante desafio para estabelecimento da regulagdo no pais (MENDES et al.,
2006).

Como alternativa, a Lei n° 11.445/2007 permite a delegagdo da regulagdo a
qualquer entidade reguladora constituida dentro dos limites do respectivo Estado,
conforme definido no art. 8° e no 23, paragrafo 1°. Deste modo, fica facultado aos
titulares ndo capacitados para o exercicio desta atividade ou ndo interessados em
exercé-la por ente regulador proprio delegar a agéncia estadual ou a consércio criado
para este fim.

Nos consorcios, TUROLLA e OHIRA (2006) consideram que a agregagdo
dos entes federados podera ocorrer mediante critérios politicos e conjunturais, € ndo
sob aspectos de natureza econdmica. Neste contexto, uma regulagdo por consorcio se
contrapde aos principios de autonomia e independéncia elencados na Lei n°
11.445/2007, inviabilizando esta atividade. Ademais, a constitui¢do de consoércio

demanda elevado nivel de negociagdo politica e tempo de maturagdo prolongado,

2% Os organismos municipais que exerciam as atividades reguladoras ndo possuiam caracteristicas das
agéncias reguladoras.
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além de ndo existir no pais experiéncia concreta de regulagdo segundo esta
modelagem institucional (GALVAO JUNIOR et al., 2008).

Na delegagdo as agéncias estaduais, o elevado custo regulatério pode ser
diluido entre os diversos municipios delegatirios, permitindo assim a regulagéo,
principalmente para os pequenos municipios (MENDES et al., 2006). A despeito das
vantagens da agregacdo e considerando o modelo majoritdrio de prestagdo dos
servigos no pais, por Companhias Estaduais de Saneamento Basico, a regulagdo por
agéncia estadual sobre empresa situada na mesma esfera de governo poderia também
resultar em captura do ente regulador ndo s6 pelo regulado, mas também pelo proprio
governo. Diversos sdo os mecanismos de interferéncia governamental sobre as
agéncias como, por exemplo, contingenciamento de recursos proprios oriundos de
taxas de regulag@o e interferéncia nas decisdes regulatdrias. Dai ser fundamental que
o desenho da agéncia salvaguarde o ente regulador de ingeréncias politicas e
econdmicas, preservando os principios de autonomia e independéncia estabelecidos
na lei.

Entretanto, delegar a regulagdo a agéncia estadual ndo significa omissdo do
municipio no exercicio desta atividade. H4 diversas formas de cooperagdo entre
municipios e agéncia, com compartilhamento de fungdes especificas, cuja
modelagem depende fundamentalmente da capacidade politico-institucional do
municipio. Ante as diferentes realidades regionais e locais, INFURB (1995)
corrobora esta posigdo ao descrever que o exercicio da titularidade deve considerar
varios formatos de arranjo de partilha e cooperag@o entre os diversos entes.

Deve-se ainda ressaltar que a participagdo dos municipios na gestdo dos
servigos abrange também a definigdo da politica setorial configurada, sobretudo por
meio dos planos de saneamento bésico, conforme descrito no art. 9° da Lei n°
11.445/2007.
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4.2 OPERACIONALIZACAO DA REGULACAO DO SETOR DE
AGUA E ESGOTO

Na operacionalizagdo da regulagdo, sdo efetivadas as disposigdes e
obrigagdes legais estabelecidas no marco regulatério pelas agéncias reguladoras. A
atuagdo de uma agéncia pode pautar-se sob diversas formas, a depender do marco
regulatério estabelecido e da estrutura operacional, recursos financeiros € humanos
disponiveis para o regulador fazer cumprir este marco.

Estudo desenvolvido por WILLAMS et al. (1988) para a National
Association of Regulatory Utilities Comission, associagdo que congrega as
comissdes estaduais de regulagdo dos Estados Unidos, classificou a atuag@io das
comissdes em cinco estagios. O critério de classificagido foi baseado no escopo das
fungdes exercidas pelas comissdes reguladoras americanas (Id. Ibid.).

No primeiro estdgio a comissdo responde as demandas e as solicitagdes da
empresa e dos usudrios, enquanto no segundo, além de responder as demandas, a
comissdo acompanha as empresas reguladas. No terceiro estdgio, € avaliada a
eficiéncia das atividades operacionais e de planejamento executadas pela empresa
regulada. No estagio seguinte, a comissdo exerce papel ativo ao regular todos os
aspectos relacionados a industria privada da 4gua, inclusive observando a legislagdo
e a estrutura da inddstria, além dos padrdes de qualidade de outras agéncias. Por
ultimo, o quinto estdgio € caracterizado por atuagdo que extrapola o dmbito da
empresa regulada, com foco no setor regulado como um todo. Cada estagio €
cumulativo, ou seja, para atingir o nivel superior, a comiss&o necessita cumprir todas
as fungdes dos estagios anteriores, € também as previstas para o proprio nivel.

Para o atendimento aos escopos previstos nos cinco estagios, o estudo da
NARUC correlaciona trés niveis de conhecimento e de capacitagdo dos reguladores,
assim definidos: no primeiro nivel, os reguladores devem ter conhecimento em
auditoria de finangas e andlise de documentagdo relativa a qualidade dos servigos.
Para o segundo nivel, os reguladores devem conhecer a operagdo dos sistemas,
entender as demais regulagdes do setor, compreender os programas de financiamento

e apoio técnico as empresas, bem como ter habilidades para realizar auditorias em
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técnicas de planejamento e de gestdo dos sistemas. Para o ultimo nivel, além das
habilidades dos niveis 1 e 2, os reguladores devem ter capacidade para analisar
demandas de longo prazo do setor e dos usudrios, ter preparagdo para avaliar
medidas legislativas e trabalhar em cooperagdo com outros reguladores, associagdes
de usudrios e de empresas.

Ao analisar a classificagdo do NARUC, SILVA (2006) relata ndo ser possivel
transpd-la de forma preconcebida para a realidade nacional. Efetivamente, o uso
desta escala de evolugdo institucional guarda algumas ressalvas quando aplicada a
regulacdo setorial no Brasil. Inicialmente, trata-se de situagdes institucionais
distintas, pois no ambito brasileiro prevalecem agéncias estaduais multisetoriais,
gestdo publica na prestagdo dos servigos e problemas de institucionalidade e de
instabilidade das politicas, ndo aplicavel ao caso norte-americano. Entretanto, a
gradatividade no exercicio do escopo regulatério associada a requisitos de
capacitag@o do quadro técnico sdo as principais contribuig¢des do estudo da NARUC,
adaptdveis a qualquer realidade institucional. Ademais, no modelo superior de
escopo deste estudo, equivalente ao quinto estagio, a regulagdo extrapola os limites
dos contratos de concessdo e da empresa regulada, condigdo ideal para regulagdo de
qualquer setor da infra-estrutura.

Portanto, a definigdo de uma escala de evolugdo institucional para o Brasil
deve considerar aspectos da institucionalidade brasileira e da propria configuragio do
setor, as quais, por muitas vezes, poderdo contrariar modelos de experiéncias
internacionais ja consolidados.

Independente da evolugdo institucional de uma agéncia, de forma sintética,
sd0 quatro as principais atividades operacionais exercidas por ente regulador:
fiscalizagdo, regulagdo econdmica, normatizagio e ouvidoria, todas demonstradas no

Quadro 11, onde constam também os aspectos que envolvem o seu exercicio.



Quadro 11 — Consideragdes gerais e especificas das atividades de fiscalizagdo, normatizagdo, regulagdo econdmica e ouvidoria.

Atividades Fiscalizagdo Normatizagdo Regulagdo Econémica Ouvidoria
Atividade de regulagdo técnica | Detalhamento do marco | Determinagdo de tarifas e de | Orgdo promotor do direito
exercida com vistas a verificagdo | regulatério setorial mediante o | estruturas tariférias suficientes para | administrativo, de  natureza
continua dos servigos regulados, | estabelecimento de normas e | prover servigos a um custo | imparcial, destinada a contribuir

Definigdo

objetivando apurar se estd sendo
efetivamente prestado de acordo
com as normas legais e
regulamentares.

resolugdes.

adequado e promover viabilidade
econdmico-financeira para o setor
no longo prazo.

para melhor funcionamento dos
servigos publicos, criando
condigdes para que a sociedade
reivindique seus direitos negados
pelas concessiondrias.

Considera-
es
Gerais

- Nio ¢ funcdo do regulador intervir diretamente na prestagdo dos servigos realizados pela empresa regulada;
- O regulador deve conhecer e ter acesso aos dados e relatorios dos sistemas de informagdes da empresa regulada, anterior a solicitagdo de
documentos, assim como para definigdo da periodicidade do envio dos dados pela concessiondria;
- As informagdes referentes aos processos regulatorios devem ser mantidas em sigilo até a decisdo final da agéncia;

- Para compensar a assimetria de informagdes, o regulador deve promover a participagdo dos usuérios no controle da prestagdo dos servigos.

Consideragdes Especificas

- A fiscalizag@o pode ser realizada
de forma direta, por meio de
inspegdo presencial nas instalagdes
operacionais, ou indireta, mediante
o uso de indicadores;

- O regulador deve ter poder de
entrada para realizagdo das
inspegdes na concessiondria;

- As fiscalizagdes técnicas devem
ser realizadas por empresas
certificadas e autdnomas em
relagdo as empresas reguladas;

- Na montagem dos indicadores, os
dados primarios devem ter
rastreabilidade;

- As agéncias devem dispor de
fontes de informagdo externas a
concessiondria.

- Regras especificas trazem mais
seguranga aos prestadores de
servigo e previsibilidade as agdes
do ente regulador;

- As normas devem ser realistas,
vidveis, tecnologicamente
racionais, passiveis de fiscalizagdo
e coerentes com a realidade
econdmica e social do setor;

- No processo de elaboragdo de
normas, deve haver publicidade e
participag@o dos atores do setor na
discussdo das propostas;

- Na definigdo dos prazos de
vigéncia das normas, devem ser
avaliados os impactos econdmico-
financeiros na concessio e a
urgéncia e abrangéncia das regras.

- O regulador deve ter acesso as
informagdes econdmico-
financeiras e contabeis necessarias
para realizag@o das anélises;

- Na metodologia de fixagdo de
tarifas, deve ser incorporada
medida de qualidade dos servigos;

- O trabalho de ouvidoria
possibilita subsidiar a fiscalizagdo
exercida pela érea técnica;

- Para prover mais agilidade no
tratamento das reclamagdes dos
usudrios, a ouvidoria deve propor
audiéncias de mediagdo para
solugdo dos conflitos;

- A ouvidoria deve receber a
solicitagdo do usuéario somente se
este procurou inicialmente o
atendimento da concessionaria;

- Compete também a ouvidoria a
realizagdo de audiéncias e
consultas publicas sobre temas
relevantes para a concessdo, como
revisdo de tarifas e edigdo de
normas.

Fonte dos dados: DANTAS, 2007; EHRHARDT et al., 2007; GALVAO JUNIOR et al., 2006; HOLT, 2005; JOURAVLEY, 2003; JOURAVLEYV, 2001b;
TREMOLET e HUNT, 2006.
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O Quadro 11 demonstra haver uma série de particularidades a serem
observadas na operacionalizag@o da regulagdo e de cada uma de suas atividades.

Na implantagdo da regulagdo e de sua estrutura, uma das estratégias basicas a
serem seguidas € a gradatividade, pois o objetivo maior da regulagdo € alcangar a
méxima eficiéncia da prestag@o dos servigos piblicos, € ndo o controle em si mesmo
(IESP, 1995). Entre os principais problemas da gradatividade esta a descontinuidade
das politicas governamentais, que combinados a fragilidade institucional das
agéncias, podem dificultar a gradatividade das agdes regulatérias. Por exemplo,
eventos eleitorais durante o periodo de consolidagdo da regulagdo setorial testam a
solidez dos resultados regulatdrios ja alcangados, sobretudo quando as agéncias € a
propria regulagdo encontram-se em formag3io. Objetivamente, isto pode se
materializar mediante a indicagdo do quadro gerencial intermediario das agéncias,
previsto em algumas leis de criagéo, diretamente pelo chefe do poder executivo.

Outro aspecto relevante ¢ a ndo interferéncia do regulador nas atividades
internas da empresa regulada. Esta interferéncia pode inibir a utilizagdo de novas
tecnologias e impactar negativamente a eficiéncia operacional da empresa regulada
(CONFORTO, 1998). Desta forma, os reguladores devem notificar, por meio dos
varios instrumentos de trabalho, as ndo-conformidades em relagdo aos resultados
finais dos produtos e servigos prestados. Mas cabe a empresa regulada, dentro de
uma racionalidade técnica e econdOmica, definir a melhor alternativa para
atendimento aos padrdes regulamentares e as determinagdes do regulador.

Para a consecugdo das atividades reguladoras, a obtengdo de informagdo
sobre a prestagdo dos servicos € fator decisivo. Como as agéncias dependem
diretamente dos prestadores de servigos para obter informagdes, havera incentivo
para que as empresas se comportem de forma inadequada, subtraindo ou até mesmo
distorcendo os dados fornecidos aos reguladores (FOSTER, 2005). Além disso, o
regulado podera “inundar” o regulador com excesso de informagdes, acima de sua
capacidade de processamento (JOURAVLEYV, 2003).

Com vistas 4 minimizagdo deste problema, além das informagdes da
empresa regulada, a agéncia reguladora deve buscar subsidios junto aos usuérios dos
servigos. Entretanto, SAPPINGTON (2005) adverte para os limites desta

participagdo, porquanto ha niveis e padrdes de servigo que tanto os usuéarios como 0s
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proprios reguladores sdo incapazes de observar. Um dos exemplos desta situagio é a
qualidade da 4gua distribuida. Como se trata de pardmetros fisico-quimicos e
bacteriol6gicos, de ndo detec¢do visual pelos usuarios, € como a fiscalizagdo feita
pelos reguladores € amostral, torna-se complexa a observincia do atendimento a
legislagdo pela empresa regulada. Neste caso, exige-se um conjunto de medidas,
desde a inspegdo fisica de laboratdrios e unidades de produgio de agua, a verificagdo
do controle de qualidade, de tal forma que sejam minimizados os riscos de eventuais
ndo-conformidades na prestagdo dos servigos.

Por outro lado, a dificuldade de obtengé@o de informagdes, principalmente as
de natureza econdmico-financeira e contabil, podera contribuir para que a agéncia
concentre suas atividades onde seja mais fécil adquirir dados e resultados de curto
prazo. Estas areas da prestag@o dos servigos ndo necessariamente representam o foco
principal das ineficiéncias e estdo mais relacionadas a fiscalizagdo dos servigos,
como, por exemplo, medi¢des de pressdo na rede de distribuigdo de agua.

E preciso, no entanto, para fazer cumprir as determinagdes do marco legal e
da agéncia reguladora. Para isto, dispde-se de vérios instrumentos, entre os quais a
aplicagdo de sangdes administrativas & empresa regulada e a introdugdo na
metodologia tarifaria de mecanismos de incentivo a eficiéncia e a melhoria da
qualidade dos servigos prestados.

Os valores relativos as penalidades devem ser suficientes para proverem
incentivos e induzir as empresas a atuar de forma eficiente e de acordo com as
disposi¢des regulamentares (HOLT, 2005; JOURAVLEV, 2001b). No entanto,
quando as penalidades sdo aplicadas sobre empresas publicas, hd problemas de
natureza politica e institucional. Existem riscos de que as penalidades, quer seja pela
aplicagdo de sangdes pecunidrias, quer seja pela redugdo de tarifas, tenham como
conseqiiéncia o desembolso de recursos fiscais pelo titular, proprietario da empresa,
para corre¢do das ineficiéncias. Tal fato resulta na divisdo do Onus para toda a
sociedade. Assim, para a regulagdo de empresas publicas, EHRHARDT et al (2007)
relata que inicialmente deveriam ser estabelecidas metas e responsabilidades, sem
aplicagdo de sangdes, com introdugdo gradual da regulagdo no setor. Posteriormente,
com a melhoria da eficiéncia na prestag@o dos servigos, as regras relativas as sangdes
poderiam ser inseridas (Id. Ibid.).
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Ainda em relagdo as penalidades, é preciso definir a quem serdo destinados
os recursos oriundos das sangdes. Se for o proprio regulador, havera maior incentivo
para aplicagdo de multas, pois os recursos aumentardo o orgamento da agéncia.
Contudo, se os recursos forem para o titular dos servigos, podera haver
redirecionamento para outras areas da administragdo publica, 0 que agrava ainda
mais o déficit de investimentos do setor. Diante disto, uma das alternativas seria a
constitui¢do de fundos para aplicagdo em agdes de educagdo sanitdria € ambiental ou
para orientagdo dos direitos e deveres dos usudrios, sob coordenagdo da propria
agéncia reguladora.

Ademais, para tornar efetivo o exercicio de suas atividades, as infragdes
referentes a sonegagdo de informagdio ou encaminhamento de dados falsos ao
regulador, assim como a restrigdo ao acesso as instalagdes operacionais, deveriam ser
punidas com multas mais elevadas.

Para poder realizar estas atividades, a agéncia reguladora devera dispor de
infra-estrutura adequada e de recursos humanos capacitados para o exercicio destas
atividades. Neste intuito, a agéncia devera ter quadros técnicos estaveis, contratados
via concurso publico, devidamente remunerados mediante saldrios compativeis com
a complexidade da atividade ou no minimo equivalentes ao mercado privado, além
de programa permanente de capacitagdo. Caso contrario, havera evasio de pessoal
especializado e perda de acervo técnico, situagdo ja reportada em varias agéncias
(GALVAO JUNIOR et al., 2008).

Outro aspecto associado a discussdo sobre os quadros técnicos € a
quantidade de pessoal lotado ou previsto para as agéncias, em geral, com

dimensionamento inferior as obriga¢des legais estabelecidas nos marcos regulatorios.

4.3. REGULACAO NO NORDESTE BRASILEIRO

Nesta segdo € apresentada abordagem geral e discussdo sobre as agéncias

reguladoras de saneamento basico do Nordeste com base em dados documentais e da



132

literatura e nos depoimentos dos dirigentes destas agéncias, com vistas a obtengdo de

subsidios para defini¢do de modelos regulatorios aplicaveis a regido.

4.3.1 Agéncia Reguladora do Estado da Paraiba

A ARPB ¢ uma autarquia especial, criada pela Lei Complementar n°
67/2005, dotada de autonomia administrativa, técnica e financeira, com estrutura
definida pela Lei n° 7.843/2005. Contudo, a ARPB derivou-se da AAGISA,
instituida em 2001, a qual competia também as atribuicdes de execugdo da politica
estadual de recursos hidricos e de fiscalizagdo das atividades de irrigagdo no Estado
da Paraiba (PARAIBA, 2001). Em 2005, esta agéncia foi desmembrada em duas:
AESA, responsavel pela gestdo das aguas, e ARPB, com competéncia para regulagédo
dos servigos de gas canalizado, energia elétrica e saneamento basico.

Originalmente a agéncia era vinculada a Secretaria Extraordinaria do Meio
Ambiente, dos Recursos Hidricos e Minerais, € posteriormente transferida para o
ambito da Secretaria de Estado da Infra-Estrutura. Atualmente, faz parte da estrutura
da chefia da Casa Civil do Estado. Em relagdo as diferentes vinculagdes da agéncia
na esfera administrativa do governo estadual, especificamente sua localizagdo dentro
da Secretaria de Infra-Estrutura poderia causar conflito de interesses, pois a maioria
das empresas reguladas, como a CAGEPA e a PBGAS, est4 vinculada a estrutura
desta secretaria.

A unica mengdo na Lei n° 7.843/2005 acerca da universalizagdo dos servigos
¢ encontrada nos objetivos fundamentais da ARPB, que € o de “incentivar a
expansdo e a modernizagdo, com vistas & sua universalizagdo e a melhoria dos
padrdes de qualidade” (PARAIBA, 2005). Deste modo, a universalidade do acesso ¢
tratada genericamente, devendo o tema ser detalhado nos marcos setoriais de cada
area da infra-estrutura regulada, ja que a ARPB ¢ um regulador multissetorial.

Para o saneamento basico, segundo o representante da ARPB, a forma como
a agéncia pode contribuir para a universalizagdo dos servigos seria mediante a
fiscalizagdo da CAGEPA.



133

Entre as competéncias da ARPB inclui-se a anélise e aprovagdo de reajustes
tarifarios, os quais deverdo ser submetidos & homologag¢do do governador do Estado
(PARAIBA, 2005).

A agéncia estd em fase de preparagdo para a regulagdo dos servigos de
saneamento bésico. Neste sentido, na visdo do representante da ARPB, o melhor
formato para se trabalhar seria considerar a companhia estadual como parceira assim
como o governo estadual. Esta visdo de parceria ¢ também reforcada no
entendimento do representante sobre os arranjos institucionais para regulagdo dos
servigos no Estado.

Em relag@o a participagdo social na regulagdo dos servigos, esta previsto o
Conselho Estadual de Regulagdo, Controle e Fiscalizagdo, composto por oito
membros. Destes, um representante do poder executivo, um do legislativo, trés das
concessiondrias, um dos conselhos de consumidores, um dos 6rgdos de defesa do
consumidor e um da diretoria da ARPB (PARAIBA, 2005). Uma das fungdes deste
conselho € a de “opinar sobre o plano de metas para universalizagdo dos servigos
publicos regulados pela ARPB e sobre as politicas setoriais a eles inerentes” (Id.
Ibid.). Apesar do cardter consultivo do conselho, segundo se observa na sua
composi¢do, 0s usuarios estdo representados quantitativamente em menor nimero do
que as concessiondrias dos servigos regulados, o que contribui para aumentar o
desequilibrio entre forgas sociais e econdmicas no processo regulatorio.

O quadro de pessoal da agéncia € composto em sua maioria por cargos
comissionados, havendo servidores publicos cedidos por oOrgdos estaduais e
prefeituras municipais. Esta situagdo, segundo o representante da ARPB, perdura
desde 2002, quando da implantagdo da agéncia.

Segundo a lei de criagdo da ARPB, os membros do conselho diretor da
agéncia, composto por um diretor-presidente e trés diretores executivos, sido de livre
nomeagdo do governador do Estado, enquanto para os demais cargos da agéncia a
competéncia € do diretor-presidente da propria agéncia, como mostra o organograma

apresentado na Figura 18.
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Figura 18 — Organograma da ARPB
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pelo conselho-dirstor ou
esidente da agéncia

No tocante a coordenagdo com os demais reguladores setoriais, a ARPB

relaciona-se exclusivamente com os 6rgéos de defesa do consumidor.

Ainda segundo o representante da ARPB, a evolugfo institucional da agéncia

estd condicionada “ao apoio que lhe seja conferido pelo governo estadual’.

Considerando a perspectiva de condugio da regulagdo do setor de saneamento, mais

focada para uma atuagdo complementar & concessiondria estadual, aliada a falta de

quadros técnicos concursados, ¢ de se esperar para o Estado da Paraiba uma

regulagdo fragilizada e insuficiente para o atendimento ao disposto na Lei n°

11.445/2007.

4.3.2 Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Alagoas

Criada pela Lei n° 6.267, de 20 de setembro de 2001, a ARSAL ¢ uma

autarquia sob regime especial, dotada de autonomia administrativa, patrimonial e

financeira. Como determina a Lei n® 6.267, o “estimulo a expansio e & modernizagio

dos servigos delegados, de modo a buscar a sua universalizagdo e a melhoria dos
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padrdes de qualidade, ressalvada a competéncia do Estado quanto a defini¢do das
politicas de investimento” ¢ considerado um dos objetivos fundamentais da agéncia
(ALAGOAS, 2001).

Ademais, conforme define o art. 35 da lei de criagdo da ARSAL, a agéncia
regularé as obrigagdes de universalizagdo e de continuidade conceituadas da seguinte

forma:

§ 1° Obrigagcdes de universalizagdo sdo as que objetivam
possibilitar o acesso de qualquer pessoa ou instituigdo de
interesse publico aos servigos delegados, independentemente de
sua localizagdo e condigdo sOcio-econdmica, bem como as
destinadas a permitir a utilizag@o destes servigos essenciais de
interesse publico.

§ 2° Obrigagdes de continuidade s3o as que objetivam
possibilitar aos usudrios dos servigos sua fruicdo de forma
ininterrupta, sem paralisagdes injustificadas, devendo o servigo
estar a disposig¢do dos usuérios, em condi¢des adequadas de uso
(ALAGOAS, 2001).

Em relagdo a compreensdo do papel da agéncia reguladora no tocante a
universalizagdo, o representante da ARSAL entende que o “...objetivo maior de todo
o regulador, principalmente de todos os dirigentes, é a universalizagdo, de levar os
servigos publicos para toda a camada da popula¢do” mas que “...€ preciso que estas
metas sejam definidas e planejadas adequadamente pelo poder executivo™.

Desde 2002, a agéncia vem se preparando para regular os servigos de
saneamento bésico prestados pela Companhia de Abastecimento D’Agua e
Saneamento de Alagoas. Entretanto, esta atividade n3o foi implantada em virtude do
ndo pagamento da taxa de regulagdo, da alta rotatividade da diretoria da estatal e da
cultura auto-regulatéria da empresa (LINS, 2007). De acordo com o representante da
agéncia, a discussdo da regulagdo dos servigos com a companhia, € ndo diretamente
com o governo, parece ter sido um dos grandes erros estratégicos na condugdo da
implementagdo da regulag@o do saneamento basico em Alagoas.

Desta forma, cessadas as negociagdes com a CASAL, como afirma o
representante da ARSAL, os problemas e as opgdes serdo levados ao poder executivo
para que decida a melhor alternativa quanto a regulagdo dos servigos no estado.
Além disso, a agéncia trabalha com duas possibilidades para regular os servigos:

“negociar municipio a municipio, via Associagdo dos Municipios Alagoanos (AMA),
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e outra através da delegagcdo expressa no marco regulatorio, onde o poder
regulatorio ficaria a cargo da agéncia estadual estabelecida, no caso a ARSAL”.

Contudo, o envolvimento da companhia na elaboragdo do desenho da agéncia
pode conduzir a erros de concepgdo, porquanto ha um comportamento natural de que
interesses privados venham a ser preservados no marco regulatério. Isto se torna
mais evidente em empresas ineficientes nas quais o excesso de corporativismo por
parte da dire¢éo e do corpo técnico pode resultar em forte reagdo a mudangas no
status quo. Assim, o envolvimento do poder executivo € essencial nas discussdes de
concepgdo do marco regulatério e da agéncia, devendo a participagdo da companhia
ser postergada para outras fases do processo como, por exemplo, a regulamentagdo
da prestag@o dos servigos.

A ARSAL ja elaborou véarias minutas de documentos para o marco
regulatério estadual, entre as quais se destacam o regulamento dos servigos (ARSAL,
2007a), o contrato para concessdo da prestagdo dos servigos de 4gua e esgoto entre
municipio e concessionaria (ARSAL, 2007b) e o convénio entre prefeituras e
ARSAL para delega¢do da regulagdo (ARSAL, 2007c). Apesar de estas minutas
terem sido elaboradas antes da promulgagdo da Lei n° 11.445/2007, elas sinalizam a
compreensdo da agéncia estadual sobre diversas questdes regulatérias. Na minuta do
regulamento da prestagdo dos servigos, por exemplo, hé varios aspectos que apontam
positivamente para a melhoria da qualidade da prestagio dos servigos, e,
conseqiientemente, para a universaliza¢do do seu acesso. Entre outros, exige-se que o
indice de perdas seja de no maximo 35%, que haja micromedi¢do em todas as
ligagdes de agua de acordo com prazos definidos pela agéncia, e que as tarifas sejam
objeto de aprovagdo da ARSAL. Diante do elevado nimero de funcionérios da
CASAL, indice de perdas fisicas de 52% e inadimpléncia préxima a 20%, além de
déficit anual médio de dez milhdes de reais (LINS, 2007), a regulagdo deve num
primeiro momento promover choque de eficiéncia na empresa, com vistas a otimizar
recursos despendidos na prestag@o dos servigos.

Quanto a minuta do contrato de concessdo, ficam estabelecidas metas fisicas
e qualitativas, e exigidas apresentagdo de planos de exploragdo dos servigos
giiingiienais ao longo do periodo contratual, assim como regras para aplicagdo de

penalidades em caso de descumprimento de clausulas contratuais (ARSAL, 2007b).
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Ja no convénio de delegagdo da regulagdo, a agéncia “assume” integralmente
a condig@o de titular dos servigos, pois ndo pressupde participagdo do municipio na
regulagdo dos servigos (ARSAL, 2007c). Para viabilizar a regulagdo no Estado de
Alagoas no contexto da Lei n° 11.445/2007, o representante da ARSAL defende que
a regulagdo por uma agéncia estadual

... seria a melhor modelagem a ser aplicada até por causa de
vocé racionar, dar uma melhor qualidade técnica a regulagdo.
Regulagdo que todos nos sabemos, é cara, e que ndo adianta
Jfracionar por vdrios entes federativos, no caso mais especifico
dos municipios, porque ndo vai ter a qualidade técnica
desejavel para efetuar a boa regulagdo.

Em relagdo aos recursos humanos, a agéncia conta com 111 funcionérios,
assim divididos: 15 comissionados; 63 provisorios vinculados a uma cooperativa; 10
cedidos de outros 6rgdos do governo estadual; 12 terceirizados; e 11 estagiarios. De
acordo com o representante da agéncia, a ndo existéncia de servidores concursados
“dificulta sobremaneira a operacionalizagdo da agéncia devido a evasdo técnica
referente aos baixos saldrios, bem inferiores a média de outras agéncias’.

Segundo o organograma da agéncia, mostrado na Figura 19, compete ao
governador do Estado a indicagdo de todos os cargos da agéncia, entretanto, em
relagdo aos conselheiros, € necessaria a aprovagdo da Assembléia Legislativa
estadual.
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Figura 19 — Organograma da ARSAL.
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Fonte dos dados: ARSAL, 2007d; ALAGOAS, 2001.

Conforme o representante da agéncia, ainda ndo houve problemas quanto as
indicagdes do quadro gerencial intermediario da ARSAL diretamente pelo
governador do Estado. Tal fato, porém, podera comprometer e até mesmo
inviabilizar operacionalmente a agéncia em caso de mudanga brusca de orientagdo
politica do governo estadual.

A ageéncia esta vinculada a Secretaria de Gestdo Publica do governo estadual,
mas a ARSAL ja pertenceu as estruturas das Secretarias de Planejamento e da
Fazenda do Estado, e segundo o representante da agéncia, o critério de vinculagio ¢
politico-administrativo do Estado.

Sobre as parcerias com outros reguladores setoriais, a agéncia vem realizando
cooperagdo técnica com o Instituto do Meio Ambiente do Estado, mediante o repasse
do banco de dados da area de transportes com vistas a0 mapeamento € zoneamento
de dreas pelo 6rgdo ambiental. Deste modo, esta parceria podera ser estendida para

outras areas da regulagio.
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4.3.3 Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos Delegados do Estado

do Ceara

Entre os objetivos fundamentais da ARCE, estabelecidos na Lei n°
12.786/1997, que instituiu a agéncia, encontra-se o estimulo “a expansdo e a
modernizagdo dos servigos delegados, de modo a buscar a sua universalizagdo e a
melhoria dos padrdes de qualidade, ressalvada a competéncia do Estado quanto a
definigdo das politicas de investimento” (CEARA, 1997).

A lei de criagdo delimita os papéis do poder concedente e da agéncia
reguladora ao definir que compete 3 ARCE “implementar as diretrizes estabelecidas
pelo poder concedente em relagdo a concessdo e permissdo de servigos sujeitos a
competéncia da ARCE”.

De acordo com o representante da ARCE, as atividades da agéncia sdo
direcionadas para a universalizagdo dos servigos tanto em termos qualitativos como
quantitativos. Ainda segundo o representante desta agéncia, este direcionamento
ocorre

na medida que ela analisa os custos da empresa na questdo da
definigdo das tarifas, na medida em que ela solicita e determina
que a concessiondria tenha uma politica de tarifa social, na
medida em que ela determina um plano de redugdo de
perdas...isso direciona para a melhoria dos servigos e a
ampliagdo da universalizagdo.

A atuagdo da ARCE no setor de saneamento bdasico ocorre desde 2001
mediante convénio entre governo do Estado, CAGECE e a agéncia. Por este
instrumento, o governo do Estado transferiu as atribuicdes de fiscalizagdo da
Secretaria de Infra-Estrutura sobre a CAGECE para a ARCE, a qual ficou
responsavel por regulamentar a prestagdo dos servigos; proceder a fiscalizagdo direta
mediante auditorias técnicas; realizar analise econdmica via estudo das propostas de
reajuste € de revisdo de tarifas e estruturas tarifarias; e apreciar as intengdes dos
usudrios como ultima instincia recursal administrativa para julgamento dos conflitos
entre estes e a CAGECE (CEARA, 2001).
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Apesar da precariedade dos instrumentos de fiscalizagdo do convénio,
algumas caracteristicas da atuagdo da agéncia simulam formato operacional
semelhante a uma atividade reguladora. Entre eles, podem-se destacar a realizagdo de
audiéncias e consultas publicas para anélise de revisdes tariférias, a disponibilizagdo
na internet de dados sobre a prestagdo dos servigos para os usudrios € o atendimento
de ouvidoria para solugdo e mediagdo de conflitos entre prestador de servigos e
usudrios. De acordo com o representante da ARCE, os principais avangos na
prestagé@o dos servigos foram

...primeiro, a questdo da qualidade e do controle de qualidade.
Eu acho ai foi um avango muito grande com a atuagdo da
ARCE, e em segundo lugar a transparéncia. Hoje em dia, todo o
estudo tarifario, a qualidade dos servigos, elas sGo amplamente
divulgadas na internet através dos indicadores que foram
implementados pela ARCE.

Como exemplo, tem-se diagnéstico da agéncia que reportou ndo-
conformidades na qualidade bacteriolégica da dagua distribuida de cinqiienta
municipios do interior do Ceara operados pela CAGECE, representando um tergo das
concessdes da companhia (SILVA, 2007). Segundo este estudo, para corregdo das
ndo-conformidades foi firmado Termo de Ajustamento de Conduta com o
acompanhamento das medidas corretivas mediante fiscalizagdes de campo pela
agéncia (Id. Ibid.).

Em relagdo ao exercicio do poder de recomendagdo da agéncia, a Lei n°
12.786/1997 define entre as competéncias da agéncia a de “prestar consultoria
técnica relativamente aos contratos de concessdes e termos de permissdes, mediante
solicitagio do poder concedente” (CEARA, 1997). O representante da agéncia
defende maior participagdo da ARCE na defini¢do das politicas setoriais de longo
prazo, pois, segundo ele, é preciso “fer ndo s6 um posicionamento politico, mas
também um posicionamento técnico”. De forma concreta, a agéncia esta
coordenando estudos no dmbito estadual sobre contabilidade regulatéria, e tarifas e
subsidios, financiados pelo Banco Mundial.

O desenho institucional da agéncia, com mandatos dos dirigentes,
funcionarios concursados, capacitagdo técnica e coordenadorias definidas por

setores, de acordo com o representante da ARCE, € o fator que melhor contribui para
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o exercicio da fungdo regulatéria da agéncia. Como demonstra o organograma
estabelecido na lei de criagdo, apresentado na Figura 20, os conselheiros sdo
nomeados pelo governador do Estado, apds andlise curricular publica, e os cargos
técnicos sdo escolhidos pelo conselho diretor da agéncia, cuja investidura é exclusiva

para funciondrios proprios.

Figura 20 — Organograma da ARCE.

|
j CONSELHO DIRETOR

I procuraDoriA | - CONSELHO 1
i JURIDICA i l CONSULTIVO i
I 1 I
| OUVIDORIA T AssEssoras |
| DIRETORIA 1
i EXECUTIVA i
''''''' N e —
——: ASSESSORIA i

S IS (NN AN (N NN

| 1 il il il il |
cooroenaporia | | cooroenaporia COORDENADORIA

COORDENADORIA: : COORDENADORIA: * L& Y :COORDENADORIA: : i

| oe EnerciA I !oemmspomes! !oesummomo!! E‘T:WGMAJ I !Deeueeurwm! !mm"“em"“°!

| SR —— | S—— | ST (| Y F—— i —— [

!— | Nomeacao pelo governador do Estado r_:l 'j'omeacio E.o fonsolh?-dlretor o

+ diretor-pr da ag

Fonte: ARCE, 2007; CEARA, 1997.

Naio obstante a selegdo dos conselheiros da agéncia ser publica, a aprovagio
pela Assembléia Legislativa do Estado poderia trazer maior legitimidade ao processo
de escolha do conselho diretor.

O quadro de pessoal proprio é composto por 36 funciondrios concursados,
mas um tergo destes se evadiu no periodo 2001-2006 em decorréncia dos salérios €
da falta de perspectivas do Plano de Cargos e Saldrios (PCS), entdo existentes.
Segundo o representante da agéncia, em 2006 foi editado um novo PCS, no sentido
de corrigir as distorgdes, mas “ndo hd ainda indicagdo segura de que a evasdo foi
contida, pois apos o PCS dois outros servidores se afastaram da Agéncia para

assumirem cargos em outras institui¢oes”.
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Em relagdo a vinculagdo da ARCE dentro da estrutura do governo do Estado,
desde sua criagdo a agéncia esteve atrelada as seguintes secretarias e 6rgdos do
Estado: Procuradoria Geral do Estado, Secretaria de Ouvidoria Geral e Meio
Ambiente, Secretaria da Justica ¢ novamente Procuradoria Geral do Estado. De
acordo com o representante da ARCE, “ndo hd uma justificativa clara para a
vinculagdo, apenas uma diretriz para garantir maior independéncia nas suas agoes
Junto as entidades fiscalizadas”.

Além do convénio com o governo do Estado € a CAGECE sobre 148
municipios do estado, a ARCE regula mediante delegagdo do municipio a concessdo
de Juazeiro do Norte, com cerca de 250 mil habitantes. Assim, s3o dois os arranjos
institucionais de regulagdo sobre a prestagdo dos servigos no Estado do Ceard, como
demonstrado no Quadro 12.
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Quadro 12 — Arranjos de cooperagdo entre a ARCE, governo estadual e municipios
para regulagdo dos servigos de dgua e esgoto no Estado do Ceara.

JUAZEIRO DO NORTE CONVENIO COM O GOVERNO DO ESTADO
REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA
- Andlise de tarifas - Analise de tarifas
- Contabilidade regulatéria - Contabilidade regulatéria
OUVIDORIA OUVIDORIA
- Recebimento de reclamagdes (C) - Recebimento de reclamagdes
- Julgamento de conflitos - Julgamento de conflitos
w - Mediagao de conflitos - Mediagao de conflitos
g - Publicidade as agdes regulatorias - Publicidade as agdes regulatérias
< FISCALIZACAO FISCALIZAGAO
- Fiscalizagao direta - Fiscalizagdo direta
- Fiscalizagao indireta (indicadores) - Fiscalizagao indireta (indicadores)
- Aplicagao de penalidades
- Verificagdo de metas contratuais
- Verificagdo do plano de saneamento
NORMATIZAGAO ‘ NORMATIZAGAO
- Proposigdo de normas (C) - Proposigao de normas
- Homologagao de normas (C) - Homologagéo de normas
REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA
o - Homologagao de tarifas
S OouviDoriA
= - Recebimento de reclamagoes (C)
2  NORMATIZAGAO
- Proposig¢ao de normas (C)
- Homologagao de normas (C)
(o) zl REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA
E S - Homologagéo de tarifas
Q
¢ < FISCALIZAGAO
8 n - Aplicagdo de penalidades administrativas
w

Fonte dos dados: CEARA, 2001; JUAZEIRO DO NORTE, 2003.
Nota: (C) — atividade conjunta entre regulador e municipio.

De acordo com o Quadro 12, na regulagdo de Juazeiro do Norte, as
atividades regulatérias sdo compartilhadas entre agéncia e municipio, enquanto no
convénio com o governo do Estado e a CAGECE, o municipio ndo tem nenhuma
participagdo. Contudo, a homologagdo de tarifas, aspecto relevante da regulagdo
econdmica dos servigos, € de responsabilidade do municipio de Juazeiro do Norte e
do governo do Estado, conforme seus respectivos instrumentos de cooperagdo,
ficando a agéncia com papel de assessoramento técnico.

Como os instrumentos de punigdo a infragdes sdo frageis, o representante da

ARCE entende que, neste caso, os mecanismos de transparéncia contribuem para a
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eficicia da atividade regulatoria. O dnico instrumento efetivo de puni¢do editado
pela agéncia ¢ a resolugdo de penalidades de Juazeiro®, e que apesar de estabelecer
puni¢des que variam de 0,1 a 1% do faturamento (ARCE, 2006), os critérios de
fixagdo de prazos para aplicagdo de sangdes na pratica reduzem a eficicia deste
instrumento.

Para a regulagdo da prestag@o dos servigos de dgua e esgoto nos termos da
Lei n° 11.445/2007, o representante da agéncia entende que os municipios do estado
ndo tém condigdes para o exercicio da regulagdo.

Em relag@o as parcerias com os demais reguladores setoriais, hd cooperagdo
com os Orgdos de defesa do consumidor, mas este relacionamento ocorre de maneira
informal, de acordo com as demandas pontuais das instituigdes.

Na perspectiva do representante da ARCE, a evolugdo institucional no
médio prazo se dard com maior autonomia financeira, administrativa e independéncia
decisdria, e maior reconhecimento de suas decisdes por parte da sociedade. Para o
longo prazo, o regulador da ARCE espera que a agéncia possa

contribuir com a universalizagdo dos servigos, por meio, por
exemplo, da atragd@o de investimentos com regras mais claras,
com a modicidade tarifaria, por exemplo, com a introdugdo de
mecanismos de incentivo que fomentem maior eficiéncia na
prestagdo dos servigos, o que também contribui para a
universalizagdo, e com a sustentabilidade economica da
prestagdo dos servigos de dgua e esgoto.

Ainda segundo o representante da ARCE, o primeiro estagio jé foi atingido
com a promulgagdo da Lei n° 11.445/2007, que determina a regulagdo por entidade
independente, enquanto o segundo estdgio ocorrera com a politica estadual de
saneamento, adicionada a um desenho de gestdo e de regulagdo eficientes, além da

consolidagdo de parcerias interfederativas e intersetoriais.

* Nas demais concessdes, a ARCE regula por Convénio, ndo havendo previsio para penalidades
pecunidrias.
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4.3.4 Agéncia de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do

Estado de Pernambuco

Autarquia especial dotada de autonomia financeira, orgamentaria, funcional e
administrativa, a ARPE foi criada pela Lei n° 12.126/2001 e posteriormente
consolidada pela Lei n® 12.524/2003. Entre os objetivos desta agéncia se destaca o
“estimulo a expansdo e a modernizagdo dos servigos publicos delegados, de modo a
buscar sua universalizagdo e a melhoria dos padrdes de qualidade, ressalvada a
competéncia do Estado quanto a definigdo das politicas de investimento”
(PERNAMBUCO, 2003). Mencionam-se, ainda, nos objetivos a promogdo da
eficiéncia técnica e a economicidade dos servigos publicos entendidas como a
prestagdo dos servigos com “regularidade, continuidade, seguranga, atualidade,
universalidade e modicidade das tarifas” (Id. Ibid.).

De acordo com o representante da ARPE, na universalizag@o dos servigos

as decisdes relativas ao encaminhamento de um processo de
universalizagdo estdo acima da hierarquia das agéncias, estdo
vinculadas a formulagdo de politicas e o papel das agéncias é de
monitorar e de criar os instrumentos operacionais necessdrios
para atingir uma meta que foi definida como parte de uma
politica.

O organograma da agéncia, mostrado na Figura 21, é composto pela estrutura
administrativa da ARPE e por conselho consultivo, com oito membros nomeados
pelo governador do Estado e indicados por diversas instituigdes. Em relagdo a
universalizagdo, compete ao conselho “opinar sobre o plano geral de metas para
universalizagdo dos servigos prestados pelas entidades reguladas, antes do seu
encaminhamento ao governador do estado, e sobre as politicas setoriais, inerentes aos
servigos regulados pela ARPE, definidos pelo governo estadual” (PERNAMBUCO,
2003).
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Figura 21 — Organograma da ARPE.
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Ainda de acordo com a Figura 21, todos os cargos da agéncia sdo de livre
nomeagdo do governador de Estado, mas os conselheiros sdo submetidos a aprovagio
da Assembléia Legislativa. O quadro de pessoal da agéncia € constituido por
funciondrios de outros 6rgdos do Estado, escolhidos mediante concurso interno,
pessoal com contrato temporario, selecionado via concurso publico, e servidores com
cargos comissionados. Ndo ha funciondrios proprios concursados e a rotatividade de
pessoal verifica-se apenas para os cargos comissionados.

Apesar de a indicagdo de cargos técnicos comissionados ser de livre escolha
do governador, o representante da ARPE relata que até o presente momento n3o teve
problemas em relagdo a esta questdio e que este mecanismo do desenho da agéncia
poderia ser aperfeigoado.

Desde sua origem, a agéncia encontra-se vinculada administrativamente ao
gabinete do governador.

Quanto a normatizagio do setor, a ARPE editou a Resolugdo n° 4/2007, que
estabelece as condi¢des gerais para fiscalizagdo técnico-operacional da COMPESA
em todo o Estado. Entre outras obrigagdes, a resolugdo define metas e prazos para
instalagdo de medidores de vazdo nas entradas e saidas das estagdes de tratamento de

agua, determina eficiéncia minima de conjuntos elevatorios, estabelece regras em
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caso de racionamento do fornecimento de 4gua, e institui penalidades por
descumprimento da resolugdo de acordo com a gravidade e a abrangéncia da infragdo
(ARPE, 2007a). As multas previstas na resolugdo variam de 0,01% a 0,50% do valor
do faturamento da concessionaria referente ao exercicio anterior a lavratura do auto
de infragdo (Id. Ibid.).

Segundo o representante da ARPE, o processo de discussdo da resolugdo
contou com a participagdo da COMPESA, com vistas a se construir uma
normatizagdo exeqiiivel para a realidade do setor.

Mesmo sem a delegagdo dos poderes concedentes para regular a prestagdo
dos servigos, a ARPE vem fiscalizando desde 2003 os aspectos técnicos e
operacionais da COMPESA e analisando as tarifas de dgua e esgoto. Nesse processo,
identificou determinadas ndo-conformidades, entre as quais: ndo atendimento a
Portaria 518/04-MS e irregularidades das instalagdes operacionais da COMPESA
(TAVARES et al., 2007), elevado indice de perdas fisicas e de faturamento (LUNA,
2007) e problemas relacionados ao ndo gerenciamento dos residuos sélidos gerados
nos processos de tratamento de agua e de esgotos (PRAGANA et al., 2007). Estas
ndo-conformidades foram motivos de pactuagdo de programas de controle e de
manutengdo da COMPESA com a ARPE (LUNA, 2007; PRAGANA et al., 2007,
TAVARES et al., 2007).

Especificamente em relagdo aos processos de revisdo tarifaria sob
competéncia da ARPE, a Lei n° 12.813/2005 obriga a realizagdo de audiéncias
publicas prévias as revisdes (PERNAMBUCO, 2005). Assim, desde 2005, as
revisdes tarifarias’ da COMPESA sio precedidas de audiéncias publicas para
discussdo da proposta da companhia e do parecer da agéncia, com o objetivo de
coletar subsidios para o relatério final de homologagdo. Nas revisdes tariférias, a
andlise da agéncia € baseada nos seguintes principios: equilibrio entre ndo onerar os
usudrios € ndo inviabilizar a saide econdmico-financeira da empresa; adequagdo da
prestagdo de servigos versus eficiente utilizagdo dos sistemas e instalagdes da
empresa; e, maximizagdo entre aspectos econdmicos e objetivos sociais (ARPE,
2007b).

% A metodologia tariféria adotada pela ARPE para a COMPESA considera a realizagdo de revisdo
tarifria com periodicidade anual.
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Um dos aspectos relevantes da regulagdo econdmica realizada pela ARPE € a
introdugdo de meta regulatéria de redugfio de perdas nas revisdes tarifarias, o que se
traduz em incentivo a eficiéncia na prestagdo dos servigos. Assim, de acordo com o
representante da ARPE, a metodologia adotada “pressupde que vai reduzir as
perdas, e que aquela redugdo de perdas diminui a necessidade de receita, e também
os custos de produgdo. Estas duas diminui¢bes juntas sdo beneficios para o
consumidor”. Como resultado, na revisdo tarifiria de 2007, a COMPESA teria
aumento médio em torno de 6%, mas com a aplicagdo da meta de redugdo de perdas,
a reposigdo final ficou em torno de 3,7%. Em outras palavras, a empresa devera
reduzir suas perdas para compensar a diferenga entre o reajuste devido (6%) e o
homologado pela agéncia (3,7%).

Para viabilizagdo da regulagdo nos termos da Lei n° 11.445/2007, o
representante da agéncia entende que esta deva ser homogeneizada para todo o
Estado de Pernambuco, realizada pela propria ARPE.

Quanto as parcerias com os demais reguladores intersetoriais, ndo foi
mencionada existéncia de instrumento formal de cooperagdo entre as entidades. No
entanto, a ARPE participa de agdes junto as entidades do meio ambiente, defesa do

consumidor, vigilancia sanitéria e recursos hidricos.

4.3.5 Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Basico do

Municipio de Natal (RN)

A ARSBAN, autarquia sob regime especial, foi criada pela Lei n°
5.346/2001, e tem como um de seus principios a “universalidade dos servigos de
saneamento, de modo a assegurar o mais amplo atendimento das populagdes, sem
exclusdo dos estratos de baixa renda e das areas de baixa densidade populacional,
bem como buscando garantir que tais servigos sejam prestados em todo o Municipio,
objetivando reduzir as desigualdades e promover o seu desenvolvimento econdmico
e social” (NATAL, 2001a).

Para assegurar o cumprimento deste principio, esta agéncia deve fixar

normas, critérios e procedimentos que contenham os indicadores de qualidade dos
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servigos e de sua adequada prestagdo; programas, metas de expansdo e qualidade dos
servigos; medigdo, faturamento e cobranga dos servigos; métodos de monitoramento
dos custos, bem como de reajustamento e revisdo das tarifas; procedimentos de
acompanhamento e avaliagdo da prestagdo dos servigos; e planos de contingéncia e
seguranga dos servigos (Id. Ibid.).

De acordo com o representante da ARSBAN, a contribui¢@o da agéncia para

a universalizagdo dos servigos

vem no sentido de estar articulando contatos e exercendo uma
certa influéncia, no sentido de estar cobrando que esses servigos
sejam prestados, de tentar articular alguma coisa de politica
ndo partiddria do ponto de vista até de auxiliar em estudos e
pareceres que venham contribuir para trazer investimentos para
essa drea.

No contrato de concessdo entre a prefeitura do municipio de Natal e a
CAERN, objeto de regulagdo da ARSBAN, estdo fixadas metas para atendimento aos
servigos de agua e esgoto. Assim, para o abastecimento de 4dgua € determinado o
atendimento a, no minimo, 98% da populagdo até o terceiro ano e cobertura total da
populagdo até o quinto ano (NATAL, 2002). Ja para o esgotamento sanitirio, esta
instituida meta de atendimento com coleta e tratamento de esgotos a, no minimo,
60% da populagdo até o quinto ano; 80% até o sétimo ano; 90% até o décimo ano € o
total da populagéo até o décimo quinto ano (Id. Ibid.).

No organograma da agéncia, mostrado na Figura 22, todos os cargos sdo de
nomeago direta do prefeito de Natal, tendo o cargo de diretor-presidente mandato de

quatro anos.
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Figura 22 — Organograma da ARSBAN.
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Fonte dos dados: ARSBAN, 2007; NATAL, 2001a.

Além dos cargos comissionados apresentados na Figura 22, a estrutura de
pessoal da ARSBAN € composta por prestadores de servigos e estagiarios. Segundo
o representante da agéncia, a existéncia de funciondrios concursados possibilitaria
“produzir instrumentos, além de acompanhar de forma sistematica e planejada a
operacionalizagdo dos servigos no municipio”. Do ponto de vista administrativo, a
agéncia esta vinculada a Secretaria Municipal de Planejamento.

Ainda como mostra o organograma da ARSBAN, existe o Conselho
Municipal de Saneamento Basico (COMSAB), 6rgdo colegiado, ao qual compete,
entre outras atribuigdes, a participagdo na elaboragdo e execugdo da Politica
Municipal de Saneamento e dos Planos Diretores de Abastecimento de Agua,
Drenagem, Limpeza Urbana e Esgotamento Sanitario do Municipio de Natal e o
acompanhamento do cumprimento das metas fixadas em lei, por parte das empresas
concessiondrias (NATAL, 2001b). Especificamente, o contrato de concessdo de
Natal determina que 0 COMSAB seja o 6rgdo responsével pela aprovagdo das tarifas
dos servigos de 4gua e esgoto (NATAL, 2002).
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A agéncia também incentiva a constituicdo de organizagdes dos usudrios,
denominadas de Associagdes dos Usuarios dos Servigos de Saneamento Ambiental.
Estas associagdes tém como objetivo a discussdo de questdes referentes aos servigos
de saneamento bésico em todas as suas vertentes, 4gua, esgoto, lixo e drenagem,
além da fiscalizag@o de sua prestagdo (ASSIS, 2007).

De acordo com o representante da ARSBAN, o principal diferencial da
agéncia

€ o controle social que é exercido via COMSAB, que acaba
exercendo um papel consultivo e deliberativo, como também por
meio das associagdes que hoje ja estdo conseguindo ter uma
certa proje¢do na cidade, até em participagdo em audiéncias
publicas na Camara de Vereadores .

Apesar de estar constituida desde 2002, a ARSBAN ainda ndo dispde de
instrumentos efetivos para impor sangdes 8 CAERN por prestagdo inadequada de
servigos. Desta forma, o representante da agéncia afirma que “ndo basta apenas
fiscalizar e fazer cobrangas por meio de oficios para que os problemas sejam
solucionados se ndo ha instrumentos para puni¢do das infragoes”.

Mesmo com estas limitagdes a ARSBAN vem conseguindo estabelecer
diretrizes para a contabilidade regulatoria, considerada base para andlise dos
processos de revisdo tarifaria. Neste sentido o Quadro 13 apresenta balango sintético
dos ultimos processos de revisdo tarifaria conduzidos pela ARSBAN.

Quadro 13 — Resumo das revisdes tarifarias da CAERN.

Proposta da Concessiondria Ano Indice Concedido
Reestruturagdo tariféria (52,3 até 150%) 2003 22%
Revisdo tarifaria (24,3%) 2004 12,28%

Reajuste escalonado da categoria residencial temporaria | 2005 Pedido negado
equiparando-se a residencial normal (24,3%)

Revisdo tarifaria e definicdo de normas para reajuste e 2006 | 4,43% e indices
revisdo de tarifas diferenciados para o
consumo excedente

Fonte: LIMA, 2006

Em relagdo aos demais reguladores intersetoriais, a ARSBAN vem
desenvolvendo uma série de agdes conjuntas. Com a vigilancia ambiental do
municipio é mantido intercambio de informagdes sobre a qualidade da dgua. Para a

area de recursos hidricos, a ARSBAN firmou convénio com o Instituto de Gestdo das
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Aguas para monitoramento dos pogos da CAERN. J4 em relagdo ao meio ambiente,
foram promovidas fiscalizagdes conjuntas com a Secretaria de Meio Ambiente e
Urbanismo e o Instituto de Defesa do Meio Ambiente com o objetivo de identificar
ligagdes de esgoto clandestinas na rede de drenagem de aguas pluviais. Por ltimo,
embora a agéncia ndo tenha atuado junto aos 6rgdos de defesa do consumidor,
manteve relacionamento com o Ministério Pablico no tocante a participagdo em

audiéncias e produgdo de estudos e pareceres passiveis de subsidid-lo em suas agdes.

4.3.6 Consideragdes Gerais

A andlise dos dados levantados na documentagio, literatura e depoimentos
procurou identificar e discutir subsidios ¢ aspectos criticos para o desenvolvimento

da regulagdo na regido Nordeste os quais s3o discutidos a seguir.

4.3.6.1 Universalizag@o

A maioria dos reguladores compreende com clareza o papel da regulagdo da
prestagdo dos servigos de dgua e esgoto e os limites desta atividade como
instrumento de incentivo a universalizagdo da prestagéio destes servigos.

A busca da universalizagdo ¢ descrita como principio e/ou objetivo das
agéncias em suas respectivas leis de criagdo, mas esta temdtica ¢ tratada de forma
genérica, devendo seu detalhamento ser contemplando nos marcos regulatérios
subnacionais de cada 4rea regulada.

Mesmo diante de instrumentos precarios, foram identificadas agdes pro6-
universaliza¢@io pelas agéncias reguladoras que ja atuam no setor, como a ARCE, a
ARPE e a ARSBAN. Estas agdes estdo relacionadas as atividades de fiscalizagio,
normatizagdo, regulacdo econdmica e ouvidoria, aparentemente criando incentivos
no sentido de ganhos de eficiéncia, mesmo de forma incipiente, na melhoria do

desempenho das empresas reguladas.
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Ademais, esta atuagdo tem demonstrado os danos aos quais a sociedade e os
usuérios dos servigas piiblicos estdo expostos quando estes servigos ndo sdo
regulados. Tal fato relaciona-se a problemas na qualidade da dgua distribuida, tarifas
que refletem ineficiéncias, normas favordveis aos prestadores de servigos, entre
outros, ja identificadas ¢ em parte corrigidas por determinagdo das agéncias.
Inegavelmente, algumas destas ndo-conformidades sdo graves, e podem até afetar
diretamente a satide dos usudrios.

Entretanto, a busca pela universalizagdo somente serd alcancada com uma
regulagio adequada, de acordo com os principios da Lei n° 11.445/2007.
Conseqiientemente, isto evidencia a necessidade de adaptagdo dos desenhos de
agéncias existentes e o atendimento aos principios da lei pelas novas agéncias, 0 que

permitird podem contribuir de forma mais efetiva para a universalizag#o.

4.3.6.2 Poder de recomendagdo

De acordo com a maioria dos reguladores nordestinos, é relevante reforgar o
papel do poder de recomendagio das agéncias, notadamente quando da formulagdo
das politicas publicas, apesar de haver reconhecimento dos limites de atuagdo destes
entes nesta temdtica. Esta disposicdo das agéncias demonstra amadurecimento e
acumulo de conhecimento sobre o setor regulado.

No tocante & formulagéio das politicas subnacionais, o exercicio do poder de
recomendagdo seria relevante, pois na maioria dos Estados da regido inexiste corpo
técnico qualificado para discussdo das questdes institucionais do setor. Em alguns
Estados, o quadro de pessoal das secretarias responsaveis pela area do saneamento
béasico € formado por funciondrios emprestados das Companhias Estaduais de
Saneamento Basico. Esta caracteristica, embora ndo desqualifique a participagdo e a
capacidade técnica destes funciondrios, limita esta atuagdo, pois eles podem
influenciar o escopo das politicas puablicas no sentido de preservar medidas

favoraveis as companhias.
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4.3.6.3 Vinculag@io administrativa

Algumas das agéncias analisadas ja tiveram mais de um l6cus no dmbito
administrativo do poder executivo, com destaque para a ARCE, com quatro
alteragGes durante seus dez anos de existéncia. Em virtude do seu caréter especial e
também inovador dentro do ordenamento juridico brasileiro, ha dividas sobre o
l6cus mais adequado para uma agéncia reguladora na estrutura do poder executivo.
Além disso, a presenga de uma agéncia em uma secretaria de Estado, cujo carater
limita a hierarquia do secretario ou a ingeréncia sobre as agdes regulatorias, pode
resultar em problemas de natureza politica.

Hé indicagdes de que a localizagdo da agéncia na esfera do gabinete do
governador de Estado poderia reforcar a capacidade de fazer cumprir as
determinagdes regulatérias, mas, em contrapartida, poderia haver pressdo mais direta
por parte do chefe do poder executivo sobre a agéncia. Se, por um lado, ha
indefini¢des quanto a localizagéo da agéncia, por outro entende-se néo ser indicada a
vinculagdo das agéncias as Secretarias de Infra-Estrutura ou similares, as quais estdo
subordinadas as empresas estatais reguladas de saneamento basico, gis canalizado,
metrd, entre outras. Tal situagdo poderia causar conflito de interesse no 4mbito da
mesma estrutura administrativa, apesar da autonomia das agéncias reguladoras.

4.3.6.4 Quadro de pessoal proprio

Das agéncias analisadas, somente a ARCE dispde de quadro de pessoal
proprio concursado. Quanto as demais agéncias, embora ja tenham passado por mais
de uma gestdio de governo, tempo suficiente para viabilizar a realizagdo de concurso
publico, ainda ndo o fizeram. Como resultado, o quadro de pessoal é composto por
funcionérios terceirizados e comissionados. Em virtude da rotatividade deste pessoal,
ha volatilidade do conhecimento e restrigdio nos investimentos internos de

capacitagdo do quadro de pessoal.
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4.3.6.5 Indicagdo dos quadros intermedidrios

A autonomia administrativa consta das leis de criagdo de todas as agéncias,
entretanto a evidéncia factual sugere que hd dependéncia em graus variados em
relagdo aos governos. Isto decorre em virtude da centralizagdo dos orgamentos na
esfera do poder executivo e da indicagdo de cargos técnicos comissionados para os
escaldes intermedidrios das agéncias reguladoras. Com isto, hé riscos de utilizagdo de
critérios politicos nas indicagdes, o que contraria diretamente os principios da Lei n°
11.445/2007, assim como as recomendacdes derivadas da teoria da regulagdo.

Como alternativa, a distribuicdo de cargos técnicos instituida no desenho da
ARCE estabelece contraponto para a politizagéo da indicagiio dos cargos gerenciais,

ao restringir aos servidores concursados o acesso a estes cargos.

4.3.6.6 Falta de instrumentos efetivos de sangdo

Um dos aspectos a dificultar a atuagio das agéncias reguladoras € a falta de
instrumentos efetivos de sangdo por inadequag@io a prestagdo dos servigos pelas
concessiondrias. Até mesmo onde hd contrato com metas definidas, como na
concessdo de Natal, inexiste legislagio normativa que discipline a prestagdo de
servigos e consequentemente a puni¢do por infragdes. Somente a ARPE dispde
norma de penalidades, inserida na resolugdo sobre condigdes da prestagdo dos
servigos, cuja aplicagdio € extensiva a todas as concessdes operadas pela COMPESA.
Além disso, a ARCE instituiu resolugdio especifica sobre penalidades para a
concessdo de Juazeiro do Norte, entretanto, as restrigdes impostas a aplicagdo de
sangdes limitam a efetividade da medida.

A falta de instrumentos efetivos de san¢fio pode estar associada a dois
aspectos. O primeiro diz respeito as vicissitudes da institucionalidade setorial,

caracterizada pela falta na defini¢3o da titularidade, auséncia de marco regulat6rio
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consistente e presen¢a de instrumentos precérios para atuagdo das agéncias, como
nos casos da ARPE e da ARCE. O outro aspecto pode estar relacionado a
implantagdo gradativa da atividade reguladora, pois nesta fase preliminar, as
agéncias estariam se estruturando e concebendo instrumentos para atuagfio mais
efetiva. Apesar destas ressalvas, a auséncia de normatizagdo de sangdes impediu

maior avango nos resultados da regulagdo.

4.3.6.7 Evolugdo institucional

Os diferentes estdgios de evolugdo institucional em que se apresentam a
ARSAL e a ARCE, por exemplo, estdo relacionados as estratégias adotadas por cada
agéncia para a regulagdo dos servicos. A primeira adotou estratégia de discutir
preliminarmente com a concessiondria, no sentido de buscar consenso quanto aos
instrumentos regulatoérios, para entdio regular a prestagdo dos servigos. Como houve
reagdo por parte da concessiondria, a discussdo prolongou-se por mais de trés anos e
resultou na nfo efetivagio da regulagdo no Estado de Alagoas. Por outro lado, a
discussdo da ARCE foi realizada prioritariamente no 4mbito do governo estadual, o
qual, por determinago politica, decidiu pela regulagd@o setorial mediante instrumento
de caréter precario. Em relago a concessiondria, a discussdo da agéncia se limitou as
tratativas operacionais para o estabelecimento desta regulagéo.

Diante da estratégia exposta pelo representante da ARPB para implantagdo da
regulacdo na Paraiba, semelhante aquela adotada pela ARSAL, presume-se que seja
insuficiente para o estabelecimento da regulagdo dos servigos de dgua e esgoto neste
Estado.

Em virtude da auséncia de politicas setoriais subnacionais consistentes ¢ da
falta de diretrizes regulatorias, até a promulgagdo da Lei n° 11.445/2007, a atuagdo
das agéncias reguladoras do Nordeste brasileiro nos ultimos cinco anos esteve
dependente de determinados fatores, como: qualidade do desenho institucional de
cada ente, capacidade de articulag@io dos dirigentes destas agéncias e conhecimento
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técnico do quadro de pessoal. Esta atuag@o ocorreu de forma gradativa e, em algumas
circunstancias, de comum acordo com as empresas concessiondrias.

Ndo obstante ser necessdrio ¢ salutar o didlogo permanente com os
prestadores de servigo, tal comportamento deveria ser também reportado em
magnitude e freqiiéncia apropriadas em relagdo aos demais atores do setor,
notadamente seus usudrios.

Entretanto, o processo de construgdo da regulagdo na regido Nordeste da
maioria das agéncias analisadas deve agora ser consolidado com a definigdo dos
marcos regulatérios estaduais, em conformidade com a Lei n° 11.445/2007, os quais
disciplinardo a atuagdio das agéncias reguladoras, mesmo em um contexto de

indefinicéo da titularidade dos servigos.

4.3.6.8 Arranjos para a regulagdo dos servigos

A andlise das agéncias reguladoras do Nordeste demonstra que ndo existe
formato definido para regulagdo setorial nos termos da Lei n° 11.445/07, baseada em
arranjos cooperativos que contemplem o recebimento da delegagdo dos municipios
para o exercicio da regulagdo.

H4, porém, expectativas de que os marcos regulatorios estaduais transfiram as
atribuigdes regulatorias para as agéncias estaduais, mas estes ndo resolverdo as
situa¢Bes de conflito de titularidade nos sistemas metropolitanos e integrados.

Assim, para a regido Nordeste, ha espagos para diferentes tipos de arranjos,
com e sem a participagdo dos municipios no compartilhamento das atividades
regulatérias, Um dos grandes desafios na concepgdo destes arranjos € a defini¢do do
grau desta participagfio, especificamente nos municipios com capacidade politico-
administrativa para constituirem entes reguladores proprios.

Quanto a regulagio exercida pelo préprio municipio, hé dificuldades para este

exercicio, como mostram a literatura e os depoimentos dos reguladores.
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4.3.6.9 Parcerias intersetoriais

Nas agéncias analisadas foram reportados poucos instrumentos formais de
cooperagdo institucional com outros reguladores intersetoriais. Apesar de esta
quantidade ser reduzida, existe muitas parcerias informais entre agéncias e demais
reguladores.

Em geral, estas parcerias sdo pontuais e realizadas para atendimento a
objetivos de curto prazo, sem uma politica de cooperagdo mais ampla para
consolidagdo da parceria.

Ademais, ndo ha uniformidade quanto as areas onde sdo realizadas as
parcerias. Na Paraiba e no Ceard, por exemplo, sdo relatados trabalhos com a drea de
defesa do consumidor, enquanto em Alagoas a agéncia atua em cooperagdo com a
area de meio ambiente. J4 em Natal, sdo descritas atuagdes conjuntas com todas as
areas de regulagdo intersetorial, exceto com os 6rgdos de defesa do consumidor. Por
altimo, em Pernambuco, a ARPE promove agdes especificas em todas as éreas.

As ndo-conformidades identificadas pelas agéncias, principalmente quanto a
qualidade da agua distribuida, demonstram de forma indireta que os reguladores
intersetoriais ndo estdo cumprindo a legislag@o incidente. Este €, portanto, mais um

motivo para coordenagdo entre as areas.

4.3.6.10 Quadro-resumo

Complementarmente, no Quadro 14 apresenta-se resumo das principais
caracteristicas encontradas nas agéncias reguladoras do Nordeste brasileiro

analisadas nesta pesquisa.
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Quadro 14 — Resumo das caracteristicas gerais das agéncias reguladoras do
Nordeste brasileiro.

Agéncia reguladora

Crnckesistices ARPB | ARSAL | ARCE | ARPE | ARSBAN

Maadato dos dirigentes

Critério de selegdo E EA E EA E

Quantidade de dirigentes 4 4 3 3 1
Tempo de mandato (anos) 4 4 4 4 4

Indicagdo das geréncias
intermedidrias pelos dirigentes das v -
| agéncias

AN
|
I

Atividades regulatérias em andamento

Fiscalizagio = =

Normatizagdo - L

Regulagdo econémica = =

Ouvidoria - =

Normatizagiio existente*

ANEE RN NENAN
ANEERNANENAN
<

Condigdes da prestagdo dos servigos - -

Indicadores s =

Tarifas - -

|
|
|

Subsidios — —

|
|
|

Ouvidoria = sl

Contabilidade regulatdria - =

Transferéncia de informagdes - -
|_regulado-regulador

Qutros - —

Participaciio e controle social

Audiéncias e consultas publicas = =
realizadas no setor de saneamento

0
I
0

Carater dos conselhos

Quadro de pessoal

AN (o1 IR NI B N B N
AV
\

Concursado

Comissionado

|
AR

|
AR

Terceirizado

<
H S
ANRNANE

Emprestado de outros Orgios

_publicos

Taxa de regulacio

% ou valor (R$) 0,5 0,5 RS 0,5 2
214.000,00
/més

Base de calculo Receita | Receita - Receita Faturam.
liquida liquida liquida mensal

Concessiondria (a ser) regulada CAGEPA | CASAL | CAGECE | COMPESA | CAERN

Nuamero de concessdes 175 77 149 169 1

Fonte dos dados: ALAGOAS, 2001; ARCE, 2007; ARPB, 2007; ARPE, 2007c; ARSAL, 2007d;
ARSBAN, 2007; CEARA, 1997; MCIDADES, 2006; NATAL, 200la; PARAIBA, 2005;
PERNAMBUCO, 2003.
Nota: *Temas gerais a serem normatizados de acordo com o art. 23 da Lei n° 11.445/2007.
Legenda: EA: nomeagdo pelo chefe do poder executivo com aprovagio da Assembléia Legislativa;

E: nomeagéo pelo chefe do poder executivo.

v : existente; — : ndo existente.

C: consultivo; D: deliberativo.
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Segundo este quadro demonstra, ainda existem muitos desafios para
estabelecimento da regulagdo nos moldes da Lei n® 11.445/2007. S&o desenhos de
agéncia a serem adequados, normas a serem elaboradas, concurso de pessoal a ser
realizado, atividades a serem implantadas, entre outros, cuja consecugdo contribuird
para o fortalecimento da regulacg@o e de seus entes e, conseqiientemente, para a busca
da universalizagdo da prestag@o dos servigos de saneamento basico.

Especificamente em relagdo a normatizagdo dos servigos, observa-se no
Quadro 14 que ndo existem normas especificas, principalmente quanto aos aspectos
econdmico-financeiros da regulagdo, como tarifas, subsidios e contabilidade
regulatéria. Com efeito, esta € uma conseqiiéncia do avango em termos de regulagdo
econdmica do setor, pouco significativo quando comparado a regulagdo da
qualidade.
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5 ESTRUTURA PARA O MODELO REGULATORIO

5.1 EVOLUCAO INSTITUCIONAL

A proposta de evolugdo institucional das agéncias reguladoras estaduais de
saneamento bdasico estd baseada na andlise da literatura, no estado da arte da
regulacdo no pais, na discussdo com os reguladores setoriais € na experiéncia do
autor. Trata-se, contudo, de proposi¢cdo genérica visto que a busca de identidade
propria e o alcance de patamares superiores de estagios institucionais se daré caso a
caso, conforme cada realidade politico-institucional. Da mesma forma, a agéncia
podera apresentar caracteristicas que possibilitem enquadra-la em diferentes estagios,
porém, havera predominancia ou maior identificagdo com determinado nivel. Além
disso, ndo ha como especificar prazos de permanéncia ou de mudangas para estagios
superiores ou inferiores, o que ocorrerd de maneira diferente para cada agéncia em
virtude da dindmica do processo regulatorio.

Entretanto, apesar da proposi¢do de evolugdo institucional das agéncias
reguladoras buscar indicar um ciclo de aperfeicoamento do processo regulatoério,
poderé haver retrocessos no escopo proposto em fungd@o das instabilidades causadas
pelos ciclos politicos e pela propria inexisténcia de uma cultura regulatoria setorial, o
que conferira ndo-linearidade a evolugdo proposta.

Na Figura 23 ¢ apresentada proposta de evolugdo institucional para as

agéncias reguladoras estaduais de saneamento bdsico.



Figura 23 — Proposig¢do de evolugdo institucional das agéncias reguladoras estaduais de saneamento basico.
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i empresa - Nomeacé#o do quadro técnico
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= para regulagédo de outros = Reviabos tarifirios em bases = TR S FRERORG ¢ da 3 gl?;'r‘d&nc:sm.o:: :. m“
iais gestdo da dos servigo 1
¢)  entes federados B ool forado - Respeltabilidade técnica perants - Evasio de quadros técnicos |
Il - Comunicagdo com a socledade ."‘meno - .mmaeéro‘s' e a5 smprases roguiades - Forte assimetria de informagdes |
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<

Fonte: Elaboragdo do autor.
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Como exposto nesta figura, a caracterizagdo de cada estagio de evolugdo
institucional foi definida em funglo das seguintes varidveis: institucional,
operacional, resultados esperados e aspectos criticos. As varidveis institucionais
estdo relacionadas & definig@io dos marcos institucionais, & estruturagdo da agéncia
reguladora e aos seus relacionamentos intergovernamental, intersetorial e social. J4 a
varidvel operacional busca identificar o nivel e o tipo de atuagio nas diversas
atividades regulatérias como fiscalizagdo, ouvidoria, normatizagdo e regulagéo
econdmica. Os resultados esperados indicam a eficiéncia e a eficécia da atuagéio da
agéncia sobre a empresa regulada e o reconhecimento institucional e social desta
atuagio. Por Gltimo, os aspectos criticos representam os pontos de inflex3o em
relagdo a alteragdes dentro do proprio estigio regulatério ou de mudanga para estigio
inferior ou superior.

O primeiro estdgio apresentado na Figura 23 ¢ caracterizado pelas medidas
legais e operacionais de implantagdo da agéncia reguladora. Neste processo, apos
formatagdo da proposta pelo poder executivo, hd todo um debate politico-
institucional entre atores econdmicos, sociais e politicos no ambito do poder
legislativo para definiciio do modelo regulatério. Do ponto de vista operacional, a
agéncia jé instalada buscaré conhecer os sistemas operacional, econdmico-financeiro
¢ de informagdes da empresa regulada. Baseada nestes dados preliminares ¢ nas
metas estabelecidas no marco regulatério, a agéncia definird o padrdo operacional de
regulagdo dos servigos, o qual inclui minutas de resolugfio, informagdes a serem
requisitadas & empresa regulada, formatos de relatérios, capacitagio do quadro de
pessoal, contratagdes de consultoria de apoio, entre outros.

H4 importante questio sobre a participagdo da empresa regulada nas
discussdes sobre a concepgdo da agéncia reguladora. A questdio subjacente se refere
ao potencial de pressdo por manutengdo de interesses corporativos ou privados. Além
disso, os critérios de nomeag#o, seja do quadro técnico ou do corpo dirigente, devem
conter requisitos associados ao conhecimento econdmico, juridico e técnico do setor
a ser regulado, pois escolhas politicas podem desvirtuar ou atrasar a implantagéio das
medidas preliminares de estruturagdo da agéncia reguladora.

No segundo estdgio, sd#o tomadas as primeiras iniciativas de ordem
institucional e legal que darfio identidade e concretude & atividade regulatéria. Sdo
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esperados neste estdgio os primeiros resultados, embora pontuais, de melhoria da
qualidade da prestagiio dos servigos, cujos procedimentos ¢ métodos adotados
poderdo gerar conflitos de natureza politica com a concessiondria € 0 governo.
Contudo, esta atuagdo inicial, se pautada em critérios técnicos, poderd conferir ao
ente regulador credibilidade perante a empresa regulada. Em relagéio a estruturago
da agéncia, a inexisténcia de saldrios e de planos de carreira compativeis com a
fung@io reguladora poderd resultar em evasdo de quadros técnicos concursados,
inclusive j& capacitados para o exercicio da atividade,

Quanto ao terceiro estagio, espera-se que a agéncia detenha amplo
conhecimento da empresa e do setor regulado, com resultados concretos, o que lhe
garantird reconhecimento no &mbito intragovernamental. Diante disto, a agéncia
buscard consolidar sua atuagiio no setor mediante parcerias com reguladores
intersetoriais, no sentido de racionalizar a atividade reguladora, e proporcionar-lhe
maior foco nas questdes fundamentais como custos e tarifas. Em decorréncia do
caréter multissetorial da agéncia e dos resultados alcangados na regulagdo do setor de
saneamento, poderd haver mudanga nas prioridades da agéncia, com centralizagio
dos esforgos em d4reas onde eventualmente ocorram problemas de natureza
regulatéria. Ao mesmo tempo, estes resultados credenciam a agéncia para assumir
novos encargos em d4reas ainda ndo reguladas, tipo residuos sélidos e projetos
especiais como, por exemplo, as parcerias publico-privadas. Ademais, a agéncia
poderé exercer efetivamente seu poder de recomendagfo participando da elaboragdo
das politicas piiblicas setoriais com sugestdes e propostas.

Por fim, no quarto estégio, a estabilidade da fung#o regulatéria propiciard a
agéncia indicar ao poder concedente mudangas no modelo de gestdo e de prestagdo
dos servigos com vistas a avancar na universaliza¢io e no aumento da eficiéncia do
setor. Neste contexto, a agéncia adquirird legitimidade social, fase mais avangada
para a consolidagio da regulagéo e, sobretudo proximidade do alcance das metas de
universalizagdo. Ainda neste contexto, exige-se manutengdo permanente de
capacitagdo do quadro de pessoal para que nfo haja acomodagdo em virtude dos
resultados j4 alcangados. A maturidade do setor poderd ainda criar ambiente
favorédvel para introdugdo de competigdo em segmentos da prestagéo dos servigos, o
que podera se tornar um ponto de inflex3o na regulagdo do setor.
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Ao se considerar o atual estdgio das agéncias reguladoras setoriais de
saneamento basico no Nordeste brasileiro e até mesmo no d&mbito nacional, a maioria
encontra-se no primeiro estdgio, e poucas em fase de transicdo para o segundo
estagio de evolugdo institucional. Mesmo assim, muitas agéncias nfio conseguirdo
sequer alcangar estdgios superiores visto apresentarem inimeros problemas, como:

- Indicag@o politica dos quadros dirigente e gerencial;

- Falta de credibilidade técnica motivada pela auséncia de pessoal qualificado
e concursado;

- Contingenciamento de recursos proprios;

- Interferéncia governamental nas decisdes regulatérias;

- Captura pelas empresas reguladas;

- Excesso de controle social, provocando “engessamento” do exercicio da
atividade reguladora.

Ha de se considerar ainda que o ambiente politico-institucional externo
poderé trazer repercussdes para as agéncias reguladoras de saneamento bésico. A
propria definigéo da lei geral das agéncias, em discuss@o no Congresso Nacional por
meio do Projeto de Lei n° 3.337/04, provocard rebatimentos nas legislagdes

subnacionais e, conseqiientemente, nas agéncias reguladoras estaduais.

52 COOPERACAO INSTITUCIONAL ENTRE AGENCIAS
REGULADORAS ESTADUAIS E MUNICIPIOS

As bases em que se devem assentar as formas de cooperagdo entre agéncias
reguladoras estaduais ¢ municipios para a regulacio dos servigos dependem da
capacidade politico-institucional e administrativa do titular dos servigos de cada
concessdo. Estes arranjos devem abranger formas com e sem compartilhamento de
fungdes regulatérias. Assim, como mostra o Quadro 15, sfio propostos arranjos de
cooperagdo via delegaciio plena da regulagfio as agéncias estaduais, delegagdo
compartilhada com os municipios em dois niveis ¢ delegago compartilhada

agregada.



Quadro 15 — Arranjos de cooperagdo entre agéncias reguladoras estaduais e municipios para regulagdo dos

servigos de dgua e esgoto.

AGENCIA REGULADORA ESTADUAL

MUNICIPIO

DELEGAGAO PLENA

REGULAGCAO ECONOMICO-FINANCEIRA

- Anélise de tarifas
- Homologagéo de tarifas
- Contabilidade regulatéria

OUVIDORIA

- Recebimento de reclamagdes

- Julgamento de conflitos

- Mediag&o de conflitos

- Publicidade as agdes regulatérias

FISCALIZAGAO

- Fiscalizagéo direta

- Fiscalizag&o indireta (indicadores)

- Aplicacéo de penalidades

- Verificagéo de metas contratuais

- Verificag@o do plano de saneamento

NORMATIZAGAO

- Proposigéo de normas
- Homologagédo de normas

DELEGAGAO COMPARTILHADA

RESTRITA

REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA
- Analise de tarifas

. - Homologagéo de tarifas

- Contabilidade regulatéria
OUVIDORIA

- Recebimento de reclamacgdes (C)
- Julgamento de conflitos

- Mediag#o de conflitos

- Publicidade as agdes regulatérias

| FISCALIZAGAO

- Fiscalizagéo direta (C)

- Fiscalizagéo indireta (indicadores)

- Aplicagéio de penalidades

- Verificagao de metas contratuais (C)
- Verificag@o do plano de saneamento

| NORMATIZAGAO

- Proposigéo de normas (C)
- Homologagéo de normas

OUVIDORIA
- Recebimento de reclamagdes (C)

| FISCALIZAGAO

- Fiscalizagao direta (C)
- Verificagdo de metas contratuais (C)

NORMATIZACAO
- Proposigcédo de normas (C)

AMPLA

REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA

- Andlise de tarifas
- Homologagéo de tarifas
- Contabilidade regulatéria

OUVIDORIA

- Recebimento de reclamagdes (C)
- Julgamento de conflitos

- Mediagao de conflitos

- Publicidade as agdes regulatérias

FISCALIZAGAO

- Fiscalizag#o indireta (indicadores)
- Verificagdo do plano de saneamento

NORMATIZAGAO

- Proposigéo de normas (C)
- Homologagéo de normas

OUVIDORIA
- Recebimento de reclamagdes (C)
FISCALIZAGAO

- Fiscalizagao direta
- Verificag@o de metas contratuais
- Aplicag@o de penalidades

NORMATIZAGAO
- Proposigéo de normas (C)

DELEGACAO
COMPARTILHADA AGREGADA

REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA
- Andlise de tarifas
- Contabilidade regulatéria
OUVIDORIA
- Recebimento de reclamagdes (C)
- Julgamento de conflitos

- Mediagéo de conflitos
- Publicidade as agdes regulatérias

FISCALIZAGAO

- Fiscalizag#o direta

- Fiscalizagéo indireta (indicadores)

- Aplicagéo de penalidades

- Verificagéo de metas contratuais

- Verificag@o do plano de saneamento
NORMATIZAGAO

- Proposigéo de normas (C)

REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA
- Homologagao de tarifas

OUVIDORIA
- Recebimento de reclamacgdes (C)

NORMATIZAGAO
- Proposigao de normas (C)

- Homologagéo de normas

Fonte: Elaboragédo do autor.

Nota: (C) — atividade conjunta entre regulador e municipio.
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Como consta o Quadro 15, entre as atividades regulatérias que serdio objeto
de delegagfio encontram-se a fiscaliza¢#o da prestagdo dos servigos direta e indireta e
a aplicag#io de penalidades; ouvidoria para recebimento de reclamagdes, mediagio e
julgamento de conflitos entre poder concedente, concessiondria e usudrios dos
servigos; regulag@o de tarifas mediante andlise € homologagdo de reajustes e revisdes
tarifarias e contabilidade regulatéria; e normatizagdo por meio de proposigéo e
homologago de resolugdes para a prestagdo dos servigos.

No primeiro modelo proposto, a delegagdo plena, a transferéncia das
atividades de regulagfio para a agéncia estadual € integral. Tal arranjo resulta da
incapacidade do municipio de assumir ou dividir atribuigdes regulatdrias. Assim, as
fungbes de fiscalizagdo, regulagio de tarifas, normatiza¢fio, ouvidoria ficariam a
cargo das agéncias estaduais. Como contrapartida, a agéncia deve prestar contas de
suas atividades realizadas no &mbito da concesséio em formato e freqii€ncia definidos
pelas partes. Este formato de prestagdo de contas deve ser suficiente para evitar o
isolamento da agéncia reguladora do municipio e, conseqilentemente, dos usuérios
dos servigos, que delegaram a regulago.

Para o segundo formato, a delegagdo compartilhada, a execugdo das
atividades regulatorias seria dividida entre a agéncia estadual e o municipio. No
primeiro nivel, de maneira restrita, 0 municipio poderia exercer conjuntamente com a
agéncia estadual o recebimento de reclamagdes dos usuédrios, propor normas,
fiscalizar a prestagdo dos servigos € as metas contratuais. J4 no segundo nivel, no
formato amplo, aplicdvel para municipios maiores e com elevada capacidade
administrativa e institucional, algumas atividades especificas ficariam sob a
responsabilidade exclusiva do municipio, notadamente aquelas relacionadas a
fiscalizagfio dos servigos. Entende-se que no formato de delegagdo compartilhada, a
competéncia para regular tarifas deve ser exclusiva da agéncia, no sentido de se
evitar qualquer tipo de interferéncia politica nesta érea.

No dltimo formato, a delegagdo compartilhada agregada, caberia aos
municipios em conjunto com outros atores sociais, via Consetho Estadual de
Saneamento ou similar, homologar tarifas € normas para a prestagdo dos servigos.
Neste caso, o conjunto dos titulares seria representado por pequeno grupo de
municipios, de acordo com critérios de representagdo regional, ou por tamanho de
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municipio. Neste contexto, uma menor gama de atribuicdes especificas aos
municipios seria compensada pelo maior controle social e nivel de responsabilizagéo
do conselho estadual na definic8o de normas e tarifas. A delegagdo compartilhada
agregada da regulagdo poderia ser aplicada em estados onde o nivel de
associativismo entre os municipios encontra-se em estdgio elevado de organizagéo.
Da mesma forma, esta modelagem pode ser a mais adequada para regides
metropolitanas e integradas, onde ocorram conflitos sobre a titularidade. Esta
solugdo, respaldada pela Lei n° 11.445/2007, dividiria atribui¢cdes regulatdrias
relevantes, como, por exemplo, homologag#o de tarifas e normas, entre municipios e
estados.
Independente de qualquer forma de cooperagdo estabelecida entre agéncias
reguladoras e municipios, a comunicagfio, prestagdio de contas e transparéncia das

agdes sdo elementos-chave no desenvolvimento da atividade reguladora.
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6 CONCLUSAO

A pesquisa desenvolvida permitiu concluir que € objetivo da regulagéo
alcangar eficiéncia e equidade na prestagdo dos servigos. Existem, porém, limites
nesta atuagio e as politicas e metas redistributivas devem ser fixadas pelos atores
politicos, que possuem legitimidade via processo eleitoral.

Além disso, para que o modelo de regulagdo por agéncias contribua
efetivamente com a universalizagdio dos servigos, os entes reguladores devem ser
concebidos e capacitados para o exercicio de suas fungdes. A concepgio de uma
agéncia envolve o desenho institucional, baseado nos principios de independéncia e
de autonomia que a atividade exige, e se constitui nos mandatos para os dirigentes,
na transparéncia dos procedimentos, na tecnicidade das decisdes € na existéncia de
mecanismos de controle social, entre outros. Em relag@o & capacitagio, € necessario
que o quadro de pessoal da agéncia seja selecionado mediante critérios técnicos, via
concurso publico, com treinamento permanente e saldrios compativeis com a
complexidade das fungdes regulatorias.

Quanto ao arranjo institucional para regulagfio da prestagéio dos servigos de
4gua e esgoto, conclui-se que ndo existe padrio, pois as caracteristicas do modelo de
gestdo do setor, associadas as condigdes socioecondOmicas e politico-administrativas
da regido Nordeste, levam & adogio de solugdes caso a caso, proprias da
institucionalidade brasileira. Desta forma, é fundamental dispor de vérios arranjos
institucionais para a regulagio adequados as diferentes realidades regionais e locais.

Especificamente em relagfio as agéncias reguladoras do Nordeste brasileiro,
observou-se na maioria destas entidades, a existéncia de desenhos institucionais
inadequados, permeabilidade do ente regulador a influencias de natureza politica,
falta de quadros técnicos estiveis e de instrumentos efetivos de sangdio, cujas
conseqiléncias podem retardar ou até mesmo inviabilizar a regulagdo setorial em
vérios estados. Entre os fatores que contribuem para este contexto estfo a existéncia
de instrumentos precdrios para regulacdo e a auséncia de cooperagfo institucional
entre agéncias reguladoras e municipios para o exercicio desta atividade. Assim, a
elaboragfo e implementagio dos marcos regulatérios subnacionais de acordo com os
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principios da Lei n® 11.445/2007, permitirdo definir mecanismos concretos para o
desempenho adequado da regulagdo e de seus entes, bem como oferecerdo
oportunidades para reformulagdo dos desenhos institucionais das agéncias existentes.

Nio obstante estes problemas, as experiéncias em andamento tém criado
incentivos no sentido de ganhos de eficiéncia nas empresas reguladas, mesmo de
forma incipiente, o que contribui para a busca da universalizagdo dos servigos.

Apesar de a pesquisa ter como foco a regulagdo por agéncias estaduais, ndo
se desconsidera nem a relevancia dos entes reguladores municipais nem a prépria
participagdo dos municipios no processo regulatorio. Entretanto, ha dificuldades para
o exercicio da atividade regulatéria por ente proprio na maioria dos municipios da
regido Nordeste.

A investigagd@o realizada ndo se encerra neste trabalho, ao contrario, suscita
elementos para amplo debate que se inicia no pais, sobretudo em virtude do
estabelecimento dos marcos regulatérios subnacionais. Embora esta lei tenha trazido
avangos na institucionalidade do setor, os marcos regulatérios subnacionais e sua
efetiva implementag@o € que dardo identidade a regulagdo, pois a lei estabelece
somente diretrizes gerais.

Considerando ainda a importancia destes marcos, as escolhas iniciais do
poder executivo é que fardo avangar a regulagdo, sobretudo em relagdo aos atores
responsaveis pela concepgdo do modelo regulatério e do desenho da agéncia, ao
perfil dos dirigentes indicados para estas entidades, a capacidade dos quadros

técnicos e a disponibilidade orgamentéria para inicio das atividades regulatorias.

Assim, ante os diferentes aspectos abordados nesta pesquisa, entende-se que
no desenvolvimento da regulagdo setorial devem ser consideradas as seguintes
diretrizes:

Gradatividade: A falta de cultura regulatéria do setor e de quadros técnicos
com conhecimento especifico na érea, além da legislagdo subnacional se encontrar
em fase de concepgdo, exigem gradatividade na implantagdo da atividade regulatéria.

Sustentabilidade da atividade regulatéria: A regulacdo dever ser custeada
com recursos dos proprios usudrios, desde que n3o onerem de maneira abusiva as

tarifas, tornando a atividade independente dos recursos orgamentarios do titular dos
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servigos. Ademais, o conceito de sustentabilidade da atividade regulatéria deve ser
entendido de forma mais ampla, abrangendo n&o s6 os aspectos financeiros, mas
também as capacidades técnica e institucional do ente regulador para executar as
obrigagdes previstas no marco setorial.

Aproveitamento das capacidades instaladas: As agéncias reguladoras
devem identificar formas de atuagfio dos sistemas de regulagéo intersetorial no
sentido de efetivar parcerias para a regulag@o dos servigos de dgua e esgoto. Assim, 0
aproveitamento das capacidades técnicas e institucionais j4 existentes, com
reconhecimento dos limites e das fragilidades operacionais de cada regulador
intersetorial, contribuird para priorizagdo de agdes que fortalegam a regulagfio do
setor. Diante das dificuldades de construgdo desta parceria intersetorial, propde-se
adogfio de estratégia mediante modelo de cooperagfio baseado no estabelecimento
gradual de mecanismos de didlogo e comunicagéo entre os varios reguladores.

Modelos regulatérios: Os modelos de regulagéio devem ser adaptdveis as
diferentes realidades politico-institucionais ¢ administrativas, ndo havendo modelo
ideal ou superioridade entre os vérios arranjos. Assim, diante dos arranjos propostos,
cabe, pois, identificar o mais adequado a realidade concreta ¢ a melhor combinagéo
de instrumentos institucionais e operacionais.

Fortalecimento institucional: A busca do fortalecimento institucional das
agéncias reguladoras deve ser vista como meta permanente mediante agdes de
transparéncia, divisdo de atribui¢des entre poder concedente e regulador, capacitagéo
do quadro de pessoal, respeito as decisdes regulatérias, entre outros.

Para finalizar, no contexto desta pesquisa, os subsidios advindos da
literatura, da discuss@o com os reguladores setoriais € da experiéncia do autor podem
contribuir para a regulagfio na regidio. Ndo obstante ser a pesquisa de cardter regional,
as contribuigdes apresentadas n#o se limitam ao Nordeste, e podem se ampliar para a
discussdo sobre a regulago em outras regides.

Desta forma, € preciso consolidar a regulag3o e seus entes, pois com a
plenitude desta atividade se poderé contribuir efetivamente para a universalizagdo da
prestagdo dos servigos de dgua e esgoto no Brasil.
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7 RECOMENDACOES

Os desafios do setor de saneamento quanto & constru¢do de uma regulagéo
independente nos termos da Lei n° 11.445/2007 impdem demandas de pesquisas no
campo académico.

Entre os estudos necessérios para complementagdo de lacunas no campo do
conhecimento institucional do setor, recomendam-se os seguintes temas:

1. Regulagdo de empresas estatais e sociedades de economia mista de
saneamento basico na América Latina.

Diferentes pesquisas desenvolvidas sobre regulagio abordam o
comportamento do setor quando operado por empresas privadas, entretanto, na
realidade latino-americana hé forte participacdo estatal na prestagdo dos servigos.
Este contexto demanda pesquisa comparativa entre os diversos modelos regulatérios
aplicados no Brasil e nos demais paises da regido, no intuito de identificar os
desafios postos para este tipo de regulagdo, os incentivos e os instrumentos adotados
pelos diferentes reguladores e os marcos setoriais estabelecidos.

2. Regulag8o da prestagdo dos servigos de 4gua e esgoto por consorcios.

No Brasil € reportada a existéncia de consércios de municipios para gestdo de
bacias hidrogréficas e de sistemas para disposi¢do e tratamento de residuos s6lidos,
compra de insumos, entre outros. No entanto, ndo hd experiéncia concreta de
regulagfo da prestagdo dos servigos de dgua e esgoto por consércio. Neste sentido,
sugere-se desenvolver pesquisa para andlise da viabilidade de regulagdo por esta
modalidade, que discuta os entraves legais e operacionais para sua consecug#o, €
fornega subsidios para montagem de modelos institucionais vidveis.

3. Normatizag#o do setor de saneamento bdsico.

De acordo com o disposto no art. 23 da Lei n° 11.445/2007, h4 um conjunto
de normas a serem elaboradas, principalmente relacionadas aos aspectos econémico-
financeiros da regulagio da prestagdo dos servigos de dgua e esgoto. Portanto, torna-
se necesséria a discussdo da base tedrica, da legislagio e dos métodos que compordo
estes regulamentos, de forma a serem exeqiliveis as caracteristicas do modelo de

prestagdo dos servigos do pafs e as particularidades locais e regionais.
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Anexo 1 - Roteiro da entrevista com os reguladores

Entrevista Oral
Pergunta 1: Qual o papel da agéncia reguladora na universalizagdo dos servigos?
(Por qué?)
Objetivo: levantar a compreensdo acerca do papel que a agéncia deveria assumir na

universalizag@o dos servigos.

Pergunta 2: Quais os mecanismos e iniciativas da sua agéncia reguladora sobre os
prestadores de servico visando ampliar ou incentivar o atendimento por 4gua e
esgoto, principalmente em relag@o as camadas mais carentes da populagdo? (Como?)
Objetivo: levantar as a¢des e incentivos regulatérios em curso com vistas a

universalizagdo dos servigos de dgua e esgoto.

Pergunta 3: De que maneira os temas subsidios, eficiéncia, contratos de concessdo
e/ou programa, critérios de investimento sdo focados pela agéncia reguladora como
ferramentas para universalizagdo dos servigos?

Objetivo: levantar a opinido acerca de temas relevantes a universalizagdo dos

Servigos.

Pergunta 4: De que forma o desenho de uma agéncia reguladora pode influenciar os
objetivos de universalizagdo da prestag@o dos servigos?
Objetivo: levantar a percepgdo sobre a influéncia do desenho da agéncia no objetivo

de universalizagdo dos servigos.

Pergunta 5: Que arranjos institucionais estdo sendo realizados entre sua agéncia e
estado/municipios para a regulagdo dos servigos em seu Estado?

Objetivo: levantar formas de arranjos institucionais para a regulagdo dos servigos.

Pergunta 6: Como viabilizar a regulagd@o da prestagdo dos servigos de 4gua e esgoto
em seu Estado de forma a atender a Lei n® 11.445/2007?
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Objetivo: levantar os desafios para viabilizar a regulagdo.

Pergunta 7: Que aspectos deveriam constar do marco regulatorio estadual de
saneamento bésico para a universalizagdo dos servigos?
Objetivo: levantar contribuigdes para formulagdo de marco regulatério de

saneamento basico.

Pergunta 8: Quais os desafios para a formulagdo do marco regulatério em seu
Estado?
Objetivo: levantar as dificuldades para formulagdo/implementagdo do marco

regulatério de saneamento basico.

Complementagio da Entrevista Oral realizada por e-mail

Pergunta 1: Como a agéncia se relaciona com os seguintes reguladores intersetoriais
e que formas de cooperagdo poderiam ser estabelecidas para a regulag@o dos servigos
de 4gua e esgoto com estes reguladores: meio ambiente, defesa do consumidor,
vigilancia sanitéria e recursos hidricos.

Objetivo: levantar as dificuldades e pontos convergentes para construgdo de

cooperagdo intersetorial para regulagdo dos servigos de agua e esgoto.

Pergunta 2: Quais os arranjos institucionais propostos pela agéncia para
recebimento da delegagdo da regulagdo dos servicos de é4gua e esgoto dos
municipios? Quais os espagos de participagdo dos municipios no(s) arranjo(s)
previstos para esta regulagdo?

Objetivo: levantar os principais aspectos dos modelos de recebimento da delegagdo
da regulagdo da prestag@o dos servigos e as formas de participagdo dos municipios

nos arranjos propostos.

Pergunta 3: Como a agéncia estd participando do processo de negociagdo dos
contratos de prestagdo dos servigos de agua e esgoto? Qual o comportamento da

agéncia em relagdo a concessiondria e ao poder concedente?
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Objetivo: levantar formas de exercicio do poder de recomendagdo da agéncia e seu

comportamento diante dos atores do setor.

Pergunta 4: Qual a situagdo funcional (comissionados, concursados, provisorios,
etc.) do quadro de pessoal da agéncia? Ha evasdo de quadros técnicos? Se sim, em
que magnitude?

Objetivo: levantar a situagdo do quadro de pessoal da agéncia.

Pergunta S: Em que aspectos da regulagdo em seu Estado ha margem para atuagio
discriciondria da agéncia que incentive melhoria de eficiéncia da concessionéria
regulada e da qualidade da prestagdo dos servicos? De que forma esta atuagdo €
realizada?

Objetivo: levantar a atuagdo da agéncia dentro da margem de discricionariedade que

o marco setorial lhe confere.

Pergunta 6: Qual seria a estrutura operacional adequada ou ideal de sua agéncia para
regular os servigos de dgua e esgoto no Estado? O que falta para obté-la?

Objetivo: levantar as estruturas atual e futura para regulag@o dos servigos.

Pergunta 7: Qual a secretaria de Estado a que a agéncia estd vinculada e qual
justificativa desta vinculag@o? Se a agéncia foi vinculada a outras secretarias, favor
cita-las.

Objetivo: levantar a localizagdo institucional da agéncia dentro da estrutura do poder

executivo.

Pergunta 8: Como obter eficicia na atividade regulatéria mesmo diante da
fragilidade ou auséncia de mecanismos para puni¢gdo de infragdes pela
concessionaria?

Objetivo: levantar as dificuldades para atuagdo da agéncia diante da fragilidade do

marco regulatorio.
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Pergunta 9: Qual sua expectativa de evolugdo institucional da agéncia no médio e
longo prazo? Quais seriam estes estagios € as principais dificuldades a serem
vencidas?

Objetivo: levantar as perspectivas de evolugdo da agéncia no médio e longo prazo.

Pergunta 10: Quais deveriam ser os principais aspectos a serem considerados no
futuro marco regulatério setorial do seu Estado?
Objetivo: levantar os principais pontos a serem contemplados no marco regulatério

setorial do Estado.
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