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Resumo

Objetiva-se, aqui, apresentar os aspectos conceituais da regulagao da prestagao dos servigcos de dgua e esgoto no Brasil e analisar de forma comparativa essa
regulagdo com a de outros setores da infraestrutura. O estudo parte do pressuposto da regulagao como intervencéo do Estado voltada para a eficiéncia e a
equidade, e apresenta os fundamentos tedricos que justificam essa regulagéo de forma contextualizada as caracteristicas do setor de agua e esgoto. Mediante
andlise comparativa com outros setores de infraestrutura de redes, conclui-se que, em fungao das caracteristicas fisicas, econdmicas e institucionais do setor
de agua e esgoto, sera bastante complexo o estabelecimento efetivo dessa atividade conforme os principios da lei n° 11.445/2007.
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Abstract

The objective of this paper is to present the conceptual aspects of the regulation of water and sewage services in Brazil and to perform a comparative analysis of
this regulation to the other sectors of the infrastructure. This study is based on the assumption of regulation as an intervention of the State turned to the efficiency
and fairness, and presents the theoretical foundations to justify this regulation in the context of the characteristics of water and sewage sector. By comparison
with other sectors of infrastructure networks, it has been concluded that depending on the physical, economic and institutional characteristics of water and

sewage sector, this activity is quite complex to be effectively established according to the principles of law 11.445/2007.
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Introducao

O acesso aos servicos de saneamento bdsico ¢ condicdo funda-
mental para a sobrevivéncia e dignidade humana. O déficit em sanea-
mento basico traz consequéncias graves em termos de satde publica,
meio ambiente e cidadania (HUTTON; HALLER, 2004; TEIXEIRA;
PUNGIRUM, 2005).

De acordo com o relatério mundial de satde da Organizacio
Mundial da Satude (OMS), estima-se que em 2007 existiam cerca de
1,1 bilhoes de pessoas sem acesso a agua segura e 2,6 bilhoes sem
saneamento adequado (ORGANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE,

2007). Isso contribui diariamente para a morte de 4.500 criancas

no mundo devido a doencas relacionadas com a falta de saneamento
perfeitamente evitdveis, como a diarreia (ORGANIZACAO MUNDIAL
DA SAUDE, 2007).

No Brasil, o déficit do setor de saneamento bésico é elevado, so-
bretudo no que se refere ao esgotamento sanitario, com maior carén-
cia nas areas periféricas dos centros urbanos e nas zonas rurais, onde
se concentra a populacdo mais pobre.

Diversos sao os fatores responsaveis pelo déficit dos servicos de
agua e esgoto no pais. Dentre eles, podem ser mencionadas a frag-
mentacdo de politicas publicas e a caréncia de instrumentos de re-
gulamentacdo e regulacdo (NASCIMENTO; HELLER, 2005) e insu-

ficiéncia e ma aplicacdo de recursos publicos. De fato, desde o final
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dos anos 1980, com a extin¢do do Plano Nacional de Saneamento
(Planasa), o pais ndo dispde de politica setorial' consistente, apesar
dos esforcos do governo federal mediante a criacao do Ministério das
Cidades e da Secretaria Nacional de Saneamento a partir de 2003.
O principal impasse para o estabelecimento dessa politica deve-se a
interpretacao da Constitui¢do Federal quanto a titularidade dos ser-
vicos nos sistemas integrados e nas regides metropolitanas, cuja deci-
sdo encontra-se sob andlise do Supremo Tribunal Federal®.

Somente no inicio de 2007 foi promulgada a lei n° 11.445/2007,
que estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico. A lei
definiu instrumentos e regras para o planejamento, a fiscalizacdo, a
prestacao e a regulacdo dos servicos, tendo sido estabelecido o con-
trole social sobre todas essas funcoes. Essa regulacao deve ser reali-
zada com independéncia, definida como autonomia administrativa,
orcamentaria e financeira da entidade reguladora, além de transpa-
réncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisoes.

Na busca pela universalizacdo, a regulacao pode exercer varios pa-
péis. Um deles ¢ fazer cumprir, por meio das politicas regulatorias, as
macrodefinicoes estabelecidas nas politicas ptblicas setoriais decididas
no ambito dos poderes executivo e legislativo. Outro papel seria desen-
volver mecanismos que incentivem a eficiéncia das empresas prestado-
ras de servico, pois, desse modo, mais recursos poderzo ser canalizados
para a expansdo da infraestrutura. Além disso, a regulacido proporciona
um ambiente mais estavel para realizacao de investimentos publicos
e privados no setor. Outro aspecto relevante na discussao sobre regu-
lac@o e universalizacdo dos servicos de agua e esgoto é a escassez de
pesquisas na area institucional, fundamental como contribui¢io para a
solucdo dos problemas do déficit de atendimento. A lacuna no campo
do conhecimento das questoes institucionais ¢ evidente, até porque a
regulacdo esteve ausente da pauta da agenda setorial nas trés ultimas
décadas. Efetivamente, no campo da pesquisa acerca do saneamen-
to basico, somente as questoes tecnologicas tém ocupado espaco com
muitos avancos ocorridos particularmente nas areas de tratamento de
agua e de esgotos. Essa discussdo, quando realizada de forma compara-
tiva a outros setores de infraestrutura de redes mais maduros institucio-
nalmente do que o setor de saneamento basico, facilita a compreensao
dos desafios impostos a esse setor.

Inicialmente, a regulacdo da prestacao de servicos publicos por
meio de comissoes foi discutida no ambito das propostas para elabo-
racao do Cddigo das Aguas nos anos 1930. Com o advento do Estado
Novo e as subsequentes politicas desenvolvimentistas dos anos 1950 a
1970, a provisao da infraestrutura ocorreu de forma direta pelo Estado,
limitando a regulacdo, em geral, a expedicdo de normas e regulamentos
pelo poder executivo, apesar dos avancos regulatorios no setor de ener-
gia elétrica. Esse modelo de regulacéo, 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 privati-
zacdo das areas de energia e telefonia, a regulacdo, modelada no for-
mato de agéncias reguladoras, foi efetivamente implantada no pais.
Naqueles setores onde a maior parte das concessoes da prestacdo dos
Sservicos permaneceu com empresas estatais, como o saneamento ba-
sico, a regulacdo alcancou até 2006 somente 13% das concessoes
do pais (GALVAO JUNIOR; PAGANINI, 2006). A implantacéo da re-
gulacdo no setor de agua e esgoto apresenta enormes desafios. Nao
obstante o déficit de infraestrutura, ha falta de capacidade politico-
administrativa dos entes federados, sobretudo dos municipios, para
se prover regulacdo nos termos da lei n° 11.445 (GALVAO JUNIOR,
TUROLLA; PAGANINI, 2008).

O ambiente institucional criado pela lei n° 11.445/2007 aponta
para a necessidade de estudos e pesquisas que estabelecam diretri-
zes para a elaboracao de politicas publicas setoriais e regulatorias,
identifiquem formas de arranjos federativos de regulacéo, discutam
desenhos de entes reguladores adaptados as realidades regionais e,
em especial, indiquem caminhos para a universalizacao dos servicos.
Assim, o presente trabalho tem como objetivo apresentar os aspectos
conceituais da regulacao dos servicos de agua e esgoto e analisar de
forma comparativa essa atividade com as regulacoes de outros setores
da infraestrutura.

Para equacionar os objetivos do estudo desenvolveu-se uma re-
visao teodrica mediante analise do estado da arte da regulacao e da
legislacdo aplicada. Esses documentos foram interpretados e discu-
tidos segundo os seguintes topicos: teoria da regulacéo, propriedade
estatal, formas de regulacdo, e caracteristicas e regulacao do setor de

agua e esgoto.

Teoria da regulagao

As bases ideologicas da corrente majoritaria do pensamento eco-
nomico moderno, denominada escola neoclassica, tiveram Adam
Smith como um de seus principais precursores. Para Adam Smith,
a felicidade das pessoas tinha origem na riqueza material e elas eram
conduzidas por uma ‘méo invisivel’ a promocao do bem-estar social,
independentemente de suas vontades (HUNT, 2005). O bem-estar
social seria atingido pelas forcas economicas que regulavam livre-
mente a oferta e a demanda do mercado, sem qualquer interferéncia
governamental. Assim, a funcdo primordial do governo era garantir e
promover a livre competicao no mercado.

Na competicio perfeita, haveria uma grande quantidade de ofer-
tantes e de demandantes, homogeneidade dos produtos, auséncia
de restricoes a entrada e a saida das firmas e todos teriam informa-
coes completas sobre as condicdes do mercado (PHILLIPS JUNIOR,

1993). Os defensores da escola neoclassica argumentavam que essas

' Compreendida como o conjunto de leis, mecanismos de investimentos, politicas regulatérias, entre outros.
2 ADIN n° 1.842, referente a acdo impetrada pelo Partido Democratico Trabalhista contra o Governo e a Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro; e a ADIN n° 2.077, arguida pelo

Partido dos Trabalhadores contra a Assembleia Legislativa do Estado da Bahia.
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condicdes permitiriam que as empresas alcancassem a eficiéncia alo-
cativa e produtiva e, consequentemente, o bem-estar social. A efici-
éncia alocativa decorre da igualdade entre o preco oferecido no mer-
cado e o custo marginal da firma para produzir a dltima unidade do
produto ou servico (FARINA; AZEVEDO; PICCHETTI, 1997). Ja a
eficiéncia produtiva ¢ dividida em estatica e dinamica. Na eficiéncia
produtiva estatica, o custo total de producéo ocorre ao menor valor
possivel, enquanto na dinamica, sao adotadas tecnologias mais avan-
cadas para a producdo de novos produtos e melhoria nos processos
(FARINA; AZEVEDO; PICCHETTI, 1997)

Contudo, as sucessivas crises do capitalismo durante os séculos
18, 19 e inicio do século 20 demonstraram que os pressupostos da li-
vre concorréncia eram inconsistentes e ndo representavam a realidade
economica. Esses problemas foram denominados falhas de mercado e
impossibilitavam o alcance de suas condicoes 6timas. Dessas falhas,
as principais sio o poder de mercado, também designado poder do
monopolio, os bens publicos e as externalidades. Além disso, a evo-
lucéo da teoria econdmica agregou a assimetria de informacoes como
falha determinante para o funcionamento dos mercados.

O monopoalio se caracteriza pelaatuacdo de uma ou poucas empre-
sas de forma exclusiva em uma atividade economica. Especificamente
em relacdo aos servicos publicos, como abastecimento de agua e dis-
tribuicao de energia elétrica, nos quais € inviavel a atuacao de mais
de uma empresa em um dado mercado, o0 monopolio ¢ denominado
natural. A existéncia de monopélios naturais se da, sobretudo, em
virtude da existéncia de economias de escala e/ou de escopo presen-
tes na maioria dos servicos publicos de infraestrutura.

As economias de escala decorrem da existéncia de elevados cus-
tos fixos na producio de um bem, independentemente da quantidade
produzida (PINHEIRO; SADDI, 2005). Contudo, nas economias de
escopo, a producdo de mais de um bem ou servico apresenta custos
comuns quando realizados por uma s6 empresa (PINHEIRO; SADDI,
2005). Este € o caso das empresas de saneamento basico que, para
executar servicos de natureza diversa, producio e distribuicdo de
agua tratada, coleta e tratamento dos esgotos compartilham estrutu-
ras operacionais, como apoio administrativo, atendimento ao usua-
rio, entre outros.

Como nos monopolios naturais dos servicos de utilidade publica
a demanda ¢ inelastica e nao ha ameaca de competicéo, as empresas
monopolistas ndo oferecem incentivos para reduzir custos e melhorar
a eficiencia JOURAVLEV, 2001A). Dessa forma, as vantagens econo-
micas de se ter uma tnica empresa que produz bens e servicos sao
desperdicadas em decorréncia do aumento dos precos e da diminui-
cao da qualidade dos servicos, o que resulta na apropriacao de lucros
excessivos pelos monopolios.

Quando a producao de bens e servicos causa impactos positivos e
negativos a terceiros nao relacionados a atividade economica, tem-se
a ocorréncia de externalidades. Em geral, o custo da externalidade

ndo € internalizado pela empresa e, dependendo do impacto, o custo

social é maior do que o custo privado do bem ou servico. Nessa situ-
acdo, as empresas atuam de forma oportunista, aumentando a produ-
¢do, pois parte do custo de producao ¢ transferido para a sociedade
(VARGAS; LEME; LIMA, 2002). Das externalidades ambientais, as de
carater negativo so as mais frequentes. Ao emitir gases em quantida-
de e concentracao nao admissiveis, uma industria polui o meio am-
biente, e ocasiona, por exemplo, doencas respiratorias na populacio
circunvizinha, entre outros problemas. Como resultado, as despesas
do tratamento dos doentes e de todos os impactos econdmicos e néo
economicos sdo custeadas pela propria sociedade, ja que a empresa
ndo realizou o tratamento dos efluentes gasosos e, por conseguinte,
ndo incorporou esses custos em seu produto.

Diante das caracteristicas dos bens e servicos publicos, como a néo
exclusividade e a ndo rivalidade, o mercado competitivo néo se forma
para a producao desses bens e servicos. O acesso aos sistemas de saude
e de educacio sao casos tipicos, pois na auséncia de prestadores priva-
dos ou na incapacidade do cidadao de custear o servico, o Estado nao
pode se isentar de prové-lo de forma adequada e universal.

Por ultimo, a auséncia de informacoes sobre as reais condicoes
do mercado ndo permite que os agentes econémicos, sejam eles pro-
dutores ou consumidores, tomem decisoes perfeitas, consequente-
mente nédo levando a alocacéo eficiente dos recursos disponiveis. Por
exemplo, as empresas usam informacdes sobre custos e qualidade
de seus produtos de forma estratégica na determinacao dos precos
finais aos consumidores. Ja esses, por distinguirem em geral apenas
as caracteristicas estéticas dos produtos, colocam-se em uma situacéo
de hipossuficiéncia em relacao aos produtores.

A intervencdo do Estado se da por meio da regulacio ou pela
propriedade estatal. Na Figura 1 apresentam-se esquematicamente os
pressupostos neoclassicos para intervencdo do Estado na economia.

Diversos autores conceituam a regulacdo como a restricdo das
decisoes dos agentes economicos por meio do poder de coercao do
Estado (VISCUSI, HARRINGTON; VERNON, 2005; PINHEIRO;
SADDI, 2005). Essa visdo focada no controle das atividades econo-
micas limita o escopo da regulacio as transacoes de mercado. Por
outro lado, o entendimento dos juristas se contrapde a visdao econd-
mica em dois aspectos fundamentais. Primeiro no que diz respeito a
abrangeéncia: a regulacio ¢é definida como a atuacéo do Estado nao s6
na ordem econdmica, mas também na ordem social com a finalidade
de proteger o interesse publico (DI PIETRO, 2004). Segundo, a auto-
ridade 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).

No presente trabalho, o conceito de regulacao é entendido como
a intervencdo do Estado nas ordens economica e social com a fi-
nalidade de se alcancarem eficiéncia e equidade, traduzidas como
universalizacdo na provisao de bens e servicos publicos de nature-
za essencial por parte de prestadores de servico estatais e privados.

No Brasil, a regulacao dos servicos publicos por meio de agéncias
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Figura 1 - Pressupostos para intervengao do Estado na economia

reguladoras ocorreu somente em meados dos anos 1990 no proces-
so de reforma do Estado, no qual setores da infraestrutura tiveram
seus controles acionarios abertos a participacao da iniciativa privada.
Nesse processo de reforma, a logica central era a mudanca do perfil
do Estado brasileiro, de produtor de bens e servicos para regulador
de servicos publicos concedidos a iniciativa privada. Esse processo
ocorreu simultaneamente em varios paises da América Latina sob
um arcabouco ideoldgico neoconservador (SILVA, 2002), incentiva-
do pelas instituicoes multilaterais como o Banco Mundial e o Fundo

Monetario Internacional (FMI).

Propriedade estatal

Conforme abordado, a teoria econdmica preconiza como corre-
¢do para as falhas de mercado, a propriedade estatal ou a regulacio.
Na propriedade estatal, o interesse publico estaria representado pelo
Estado, que seria responsavel pela provisao direta de bens e servicos.
Nessas circunstancias, o objeto da atividade econdmica seria a maxi-
mizacdo do bem-estar social. Além da correcido das falhas de mercado,
a provisao estatal foi utilizada como instrumento de desenvolvimento
economico, principalmente na Europa e na América Latina, onde a ati-
vidade econdmica estatal avancou até mesmo sobre dreas passiveis de
competicdo, como mineracao, siderurgia, aviacao, entre outros.

No Brasil, apesar de o modelo de provisdo estatal ter sido esti-

mulado como instrumento de desenvolvimento nacional a partir dos

anos 1950, foi somente ap6s a edicdo do Decreto-lei n° 200 em 1967,
que criou empresas publicas e de economia mista, que o modelo
se tornou determinante na execucdo das politicas ptblicas (SILVA,
2004). Nesse periodo, foram estabelecidas empresas estatais para
provisdo de servicos publicos por rede nas dreas de telefonia, energia
elétrica e saneamento basico (concessiondrias estaduais de saneamen-
to basico). No pais, a despeito de essas empresas terem alcancado
enorme avanco, sobretudo em termos de expanséo das redes, a regu-
lacéo, caso existente a época, poderia ter alavancado os indicadores
de cobertura para niveis proximos a universalizacao.

Nzo obstante a propriedade estatal ser considerada uma alter-
nativa a regulacdo, Marques Neto (2005) apresenta varios argumen-
tos para justificar a regulacio de empresas estatais: os interesses das
empresas e de seus controladores nido necessariamente representam
o interesse publico; nao existe divisdo de papéis entre regulado e re-
gulador; e, por ser a regulacdo uma atividade tipicamente estatal, ha
incompatibilidade com o regime juridico das empresas estatais’.

A regulacdo de empresas estatais também constitui um resgate da
cidadania, pois a mistura de papéis entre operador e titular dos ser-
vicos alijou a sociedade do controle dos servicos publicos (NUCLEO
DE PESQUISAS EM INFORMACOES URBANAS, 1995). Com isso,
surgiram consequéncias para a prestacdo dos servicos, pois na ausén-
cia de cobranca por expansao e por melhoria da qualidade, houve
transferéncia parcial das ineficiéncias a populacao por meio de tarifas

elevadas.

3 As empresas estatais, cuja maioria é representada por sociedades de economia mista, séo consideradas pela legislacao (Decreto-lei n? 900, de 1969) como entidades dotadas de

personalidade juridica de direito privado.
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A provisao dos servicos por empresas estatais no pais ainda é¢ ma-
joritaria em setores da infraestrutura, como o petréleo e o saneamen-
to basico. Néo obstante reconhecer que ambas as participacoes cum-
prem papéis fundamentais e diferentes na provisdo da infraestrutura
brasileira, o que se deve garantir, independentemente da propriedade
dos ativos, seja publica ou privada, é a regulacao dos servicos como

forma de preservar o interesse ptblico.

Formas de regulagao

As empresas monopolistas de servicos publicos apresentam
dois tipos de regulacdo: estrutural e de condutas. A regulacdo
estrutural aborda as condicoes de entrada e de saida das firmas
nos setores regulados e as medidas para separacéo vertical de seg-
mentos da prestacdo dos servicos (PINHEIRO; SADDI, 2005). Na
separacdo vertical, o processo de producao de bens e servicos é
segmentado em varias etapas, o que permite a atuacdo de varias
empresas nas diferentes fases da cadeia produtiva (JOURAVLEY,
2001A). Ja a de condutas regula o comportamento das empresas
dentro do mercado e engloba precos, qualidade e investimentos
(JOURAVLEY, 2001B).

Como cada setor da infraestrutura apresenta estagios diferentes
de desenvolvimento tecnoldgico e caracteristicas especificas quan-
to ao nivel de competicio em alguns segmentos da prestacio dos
servicos, os papéis da regulacao estrutural e de condutas assumem
configuracoes variadas para cada setor. Por exemplo, na energia, a
cadeia produtiva é dividida em geracdo, transmissao e distribuicao.
Essa condicdo de desverticalizacao permite que na geracao varias
empresas, inclusive com diferentes matrizes energéticas, concorram
para ofertar energia aos distribuidores. Assim, nessa area, assume um
papel relevante a regulacio estrutural que define as condicoes de par-
ticipacéo das firmas no mercado de producédo de energia. No entanto,
o segmento final desse setor, a distribuicdo, é monopolio natural,
onde a regulacao de condutas é necessaria para simular competicao e
corrigir falhas de mercado.

Ao mesmo tempo, no saneamento basico, as caracteristicas do
setor ndo permitem competicdo, seja pela inviabilidade economica da
desverticalizacdo da prestacao dos servicos, seja pela falta de mudan-
cas no padrio tecnologico. Ha também outros fatores que dificultam
a desagregacao do saneamento basico, como a geracao de economias
de escopo em funcao da verticalizacdo do setor e a dificuldade de
tarifacdo das diversas etapas da producio (JOURAVLEV, 2004). A
Figura 2 apresenta de forma esquematica as configuracdes dos seto-
res de energia e saneamento basico e as possibilidades de competicao
em cada area.

Ja para o setor de telecomunicacoes, a tecnologia viabiliza a

competicdo das empresas para operacdo dos servicos. Nesse caso,

+No Cédigo das Aguas, o método da taxa de retorno era denominado de “servico pelo custo”.

a concorréncia originou-se da dinamica da evolucio tecnologica e
impde participacdo efetiva da regulacdo estrutural nas condicoes de
acesso das empresas ao mercado.

De acordo com Jouravlev (2003), a diferenca entre o saneamento
bésico e os setores de telecomunicacoes e energia, ¢ que a regulacao
deve se estender a todos os segmentos da prestacdo dos servicos, em
virtude da dificuldade de competicao nesses segmentos.

Quanto a regulacdo de condutas, a fixacdo de precos é a mais
relevante, pois interfere diretamente nas condicoes economico-finan-
ceiras dos servicos regulados. No Quadro 1, constam as caracteristi-
cas dos principais métodos de regulacao de precos, taxa de retorno
e teto de precos.

Conforme observado no Quadro 1, independentemente do mé-
todo adotado para regulacao de precos, as atividades necessarias para
determinacédo de custos e valoracao de ativos sao complexas e exigem
elevada expertise dos reguladores. No Brasil, o principal mecanismo
de precificacéo utilizado é o da taxa de retorno®, adotado desde a
edicdo do Decreto n° 24.643, de 10 de julho de 1934, que instituiu
o Cadigo das Aguas (BRASIL, 1934). Com efeito, a principal critica a
esse método diz respeito a possibilidade de sobreinvestimento, o que
geraria desincentivos para a busca de eficiéncia pelos prestadores de
Servicos.

Ja a regulacdo da qualidade tem como objetivo fixar condicoes e
parametros para a qualidade dos produtos e servicos prestados e, tam-
bém, verificar o cumprimento dessas disposicdes. Especificamente
em relacdo aos setores da infraestrutura, o Quadro 2 identifica alguns
aspectos importantes para a regulacdo da qualidade dos servicos pu-
blicos de infraestrutura.

Conforme observado nesse quadro, a regulacio da qualidade exi-
ge mecanismos diretos e indiretos para acompanhamento dos para-
metros e indicadores regulados, que demandam recursos humanos e

custos elevados.
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Figura 2 - Configuragoes dos setores de energia e saneamento bésico
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Quadro 1 - Caracteristicas dos principais métodos de regulagao de precos

Caracteristicas

Calculo

Procedimento

Base dos custos

Taxa de retorno (rate of return)

R=0 +xA

Onde:

R: receitas requeridas;

O: custos operacionais e de depreciacao;

A: base de ativos a ser remunerada;

x: taxa de retorno;

O valor total das tarifas cobradas deve ser igual a R

1. Empresa apresenta custos (operacionais e de depre-
ciacao) e base de ativos a ser remunerada;

2. Regulador avalia/revisa custos (O) e valor de ativos
(A), e define taxa de remuneracao (x). Os custos aceitos
pelo regulador e a remuneracéao dos ativos compdem as
receitas requeridas;

3. Define-se o nivel de precos que cubra as receitas
requeridas a um lucro zero

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

Breve e enddgeno, ou seja, depende da conduta da

Teto de preco (price cap)

P =RPI-X

Onde:

P: preco

RPI: indice de precos no varejo
X: fator de produtividade

1. Regulador fixa limite maximo de precos de um bem ou
servico ou de um conjunto destes;

2. Ao longo do intervalo regulatério, os pregos sao
reajustados pelo indice de inflagéo 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 usuarios

Prospectiva (ex-post) fundamentada na operagéao de
uma empresa eficiente

Prolongado e exdgeno, suficiente para que a empresa

Intervalo regulatério

Grau de intervencéo regulatéria

Grau de liberdade da empresa

Origem

Desvantagens

empresa no periodo

aprovacao do regulador

Estados Unidos

Sobreinvestimento, pois 0 aumento dos lucros é funcao

da ampliacéo da base de ativos;

Incentivos fracos para ganhos de eficiéncia e melhorias

tecnoldgicas;

Acompanhamento continuo do desempenho operacional

Pequeno, pois alteracoes de precos necessitam de

promova reducao de custos e inovagoes na producao

Controle no recebimento do servico com base em um
conjunto de parametros de qualidade

Grande, pois o regulador fixa um teto de precos, po-
dendo a empresa cobrar tarifas inferiores a este

Inglaterra

Pode gerar subinvestimento;

Outorga lucros excessivos as empresas;

Ha reducao na qualidade dos servicos prestados com o
objetivo de diminuir custos e aumentar lucros

Assimetria de informacoes dificulta a correta identifica-
cao dos custos incorridos na prestagao dos servicos

Fonte: elaborado pelos autores com base em Farina, Azevedo e Picchetti (1997), Jouravlev (2001B), Moita (2000), Phillips (1993), Pinheiro e Saddi (2005), Silva (2004), Viscusi, Harrington e

Vernon (2005).

Quadro 2 — Regulagao da qualidade de servigos piblicos de infraestrutura

Infraestrutura

Energia elétrica

Saneamento basico

Telecomunicacoes

Exemplos de parametros regulados

Duracao equivalente de interrupcao por
unidade consumidora;

Duracao de interrupcao individual por
unidade consumidora ou por ponto de
conexao;

Duragéo maxima de interrupgéo continua
por unidade consumidora ou por ponto de
conexao

Pressédo dinamica disponivel na rede de
distribuicao;

Presséo estatica maxima na rede de dis-
tribuicao;

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

Quantidade de reparos de telefone de uso
publico/100 TUPs;

Chamadas originadas no Centro de Atendi-
mento da prestadora no periodo de maior
movimento;

Solicitagdes de reparo, por cem acessos
em servico por més;

Tempo de atendimento das solicitacoes de
reparo

Fonte: elaborado pelos autores com base em Agéncia Nacional de Telecomunicagcoes
(2003), Agéncia Nacional de Energia Elétrica (2000), Agéncia Reguladora de Servicos
Publicos Delegados do Estado do Cearéa (2001).

De acordo com Jouravlev (2001B), as regulacoes de preco e de
qualidade sao interdependentes, pois uma reducao da qualidade
equivale a um aumento de precos. Entretanto, essa abordagem néo
tem sido compreendida pelos reguladores, provavelmente em decor-
réncia da complexidade da analise da regulacao da qualidade com
métodos de regulacio de precos.

Para os servicos de infraestrutura, o formato de regulacéo depen-
de da andlise, entre outras, das seguintes variaveis: falhas de mercado,
caracteristicas do mercado regulado, ambiente politico-institucional,
propriedade dos ativos, titularidade dos servicos e capacidade admi-
nistrativa do Estado para regular os servicos. Cada uma dessas vari-
aveis apresenta possibilidades multiplas, o que torna a definicdo do
formato da regulacio uma tarefa complexa. As Figuras 3 e 4 apresen-
tam as principais varidveis e subvariaveis para a escolha da forma de
regulacdo dos servicos publicos de telecomunicacoes e saneamento
basico, respectivamente.

Na primeira situacdo (Figura 3) sdo apresentadas as principais
variaveis que determinam a forma de regulacao dos servicos de te-
lecomunicacoes. Nesse setor, sobretudo em decorréncia das carac-
teristicas da titularidade dos servicos, da capacidade do Estado para
regular e da existéncia do marco regulatorio, o melhor formato de

regulacdo é por agéncias. Apesar da vantagem do acompanhamento
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Figura 3 — Principais variaveis para definicdo da forma de regulacéo no
setor de telecomunicagoes

permanente da prestacdo desses servicos por agéncia reguladora, seus
custos de operacdo e manutencao sao elevados.

Jano contexto do saneamento basico, mostrado na Figura 4, onde as
falhas de mercado sao mais evidentes, notadamente as externalidades e o
poder de monopolio, a titularidade ¢é fragmentada, e ha falta de capacida-
de dos entes federados para regular os servicos, a regulacdo por contratos
¢ provavelmente o melhor formato. Dessa forma, mesmo sem uma enti-
dade reguladora, a presenca de garantias legais permite que o titular dos
servicos argua junto ao judicidrio o cumprimento das obrigacdes con-
tratuais. Entretanto, as desvantagens desse formato estdo relacionadas a
falta de acompanhamento continuo das metas e obrigacdes contratuais,
arigidez contratual e a dependéncia do judiciario para solucao de confli-
tos, o que pode retardar investimentos e a solucao de problemas.

Dentro da regulacdo por agéncias, ha ainda varios arranjos insti-
tucionais, como a formacéo de consorcios entre estados e municipios,
ou entre municipios para regulacao dos servicos, ou a delegacéo dessa
atividade a agéncia reguladora de outro ente federado. Essas alterna-
tivas podem viabilizar a regulacao em virtude da economicidade que
a agregacdo de varias concessoes proporciona a funcao reguladora.

Além disso, os formatos apresentados nio sdo rigidos e admitem
combinacoes entre diferentes formas de regulacio, a exemplo de con-
trato com presenca de agéncia reguladora. Assim, essas alternativas
permitem que, mesmo sem capacidade para regular, titulares dos ser-
vicos compartilhem ou deleguem a regulacdo a outros entes publicos,

proporcionando efetividade a atividade.

Caracteristicas e regulagao
do setor de agua e esgoto

As caracteristicas do setor de agua e esgoto, apresentadas no

Quadro 3, conferem varias dimensoes de analise a essa prestacdo de

Figura 4 — Principais variaveis para definicao da forma de regulagéo no
setor de saneamento basico

servicos, além de justificar, de forma inequivoca, a necessidade de
regulacao setorial. Tais caracteristicas apresentam importantes reper-
cussoes para a definicio dos arranjos institucionais de gestdo e de
regulacdo da prestacdo dos servicos e, mais especificamente, para de-
limitar a forma de atuacdo dos reguladores.

A localizacdo da infraestrutura de redes dificulta a verificacao
das condicoes de manutencdo e operacdo, o que resulta no au-
mento da carga de fiscalizacdo e de informacéo para os reguladores
(JOURAVLEYV, 2001B). Em virtude do carater essencial dos servicos, a
qualidade de seus produtos assume maior importancia que em qual-
quer outro setor da infraestrutura de servicos publicos, obrigando o
regulador a monitora-la continuamente.

Devido a assimetria de informacoes, o regulador tende a focar
sua atuacdo nas condutas mais facilmente observaveis do regula-
do (JOURAVLEY, 2003), como a qualidade da agua distribuida e a
pressdo disponivel na rede, cuja coleta de dados pode ser realizada
diretamente pelo regulador. Esse comportamento pode restringir a
abrangeéncia da atividade, deixando em segundo plano questoes cen-
trais, como a verificacdo de custos e tarifas, sobre as quais os regula-
dores dependem de informacoes disponibilizadas pelos prestadores
de servico.

Outra repercussdo importante decorre da existéncia de externa-
lidades, cujos efeitos extrapolam os limites da atuacéo da regulacao
setorial e o escopo dos contratos de prestacdo dos servicos. Assim,
as interfaces do setor com as areas de saude publica, meio ambiente,
recursos hidricos e defesa do consumidor ampliam a complexidade
e o volume de informacées requeridos para a adequada regulacio e
exigem articulac@o intersetorial.

As caracteristicas econdmicas do setor, relativas ao elevado volu-
me de investimentos e a especificidade dos ativos, podem gerar com-

portamento oportunista ex-post dos reguladores, como, por exemplo,
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Quadro 3 - Caracteristicas do setor de saneamento e suas repercussoes

Caracteristicas

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

Mudanca lenta no padrao tec-
nolégico

Repercussoes

Dificil determinacéo do estado de conservagao;
Custo de manutengéo elevado e complexidade para deteccéo de vazamentos nas tubulacdes

Poucos ganhos de eficiéncia mediante avancos tecnolégicos;
Ativos com vida Util prolongada
Necessidade de estrutura adequada para monitoramento da qualidade de produtos e servigos oferta-

Envolvimento de mais de um ente federado na gestao dos servicos;

Atendimento independe da capacidade de pagamento do usuario;
Geracao de externalidades positivas e negativas para a saide publica, meio ambiente, recursos hidri-

Possibilidade remota de saida das concessionarias do mercado (nao-contestavel);

Demais atores do setor dependem da informagao técnica e econémico-financeira disponibilizada pelas

a Qualidade dos produtos de compl-
% exa verificagc@o pelo usuario dos pelas concessionarias
2
Redes integradas em aglomerados
urbanos Expansao da infraestrutura associada ao planejamento urbano
Essencialidade no uso e consumo
dos produtos (agua e esgoto
P (ag goto) cos, entre outros
Custo fixo elevado Pouca flexibilidade para etapalizacao dos investimentos
Monopdlio natural;
Ativos especificos e de longa Inexisténcia de usos alternativos e baixo valor de revenda;
maturacao
] pouca atratividade para investimentos
(S}
£ ) . ) -
© Assimetria de informacoes -
5 concessionarias
O
IT]

Demanda inelastica

Economias de escala

Economias de escopo

Possibilidade de extracao de rendas significativas pelo prestador de servigos (monopdlio)
Viabilidade da prestagdo dos servigos por uma Unica empresa (monopolio)

Custos comuns na operagao de servigos de agua e esgoto e tratamento de esgotos, tornando mais
viavel a prestagdo dos servigos por uma Unica empresa (monopolio)

Fonte: elaborado pelos autores com base em Farina, Azevedo e Picchetti (1997), Jouravlev (2001B), Nuicleo de Pesquisas em Informagdes Urbanas (1995), Seroa da Motta e Moreira (2006),

Turolla e Ohira (2006).

mudancas de regras tarifarias apds a construcio de obras e instalacoes

operacionais (JOURAVLEY, 2001B). Consequentemente, esse é mais

um fator que dificulta os investimentos para o setor e obriga que o

marco regulatorio ofereca garantias e estabilidade de regras suficien-

temente claras para os investidores.

A universalidade do atendimento, relacionada ao carater essen-
cial da prestacdo dos servicos, independe da capacidade de pagamen-
to dos usuarios. Dessa forma, o poder de monopolio se contrapde ao
cardter essencial dos servicos e a sua demanda inelastica, tornando a
regulacdo fundamental para garantir o equilibrio entre produtores e
consumidores (FARINA; AZEVEDO; PICCHETTI, 1997).

Segundo a teoria da regulacdo, as caracteristicas apresentadas
para o setor configuram situacoes de falhas de mercado como poder
de monopolio, externalidades, bens publicos e assimetria de infor-
macao, o que justificaria a regulacao do setor. Além disso, varios estu-
diosos reafirmam a necessidade de regulacio setorial com a seguinte
finalidade:

e gerar incentivos para praticas eficientes de gestdo, expansdo do
produto e reducio de tarifas (SEROA DA MOTTA, 2006);

e maximizara qualidade dos servicos e alavancar investimentos com
vistas a modernizacdo e a universalizacdo do setor (CONFORTO,
2000);

o favorecer a adocdo de gestdo profissional e a autonomia admi-
nistrativa das empresas publicas, além de ampliar a participacio
privada no setor (PENA; ABICALIL, 1999);

e limitar a interferéncia politica no setor mediante regras imple-
mentadas independentemente do ciclo eleitoral (TREMOLET;
HUNT, 2006);

e garantir a universalizacao do setor e evitar que os usudrios pa-

guem excessivamente pelos servicos prestados (BRITTO, 2001).

Considerando o fato de que o setor de agua e esgoto ainda é
operado majoritariamente por empresas estatais, além da necessida-
de do atendimento as caracteristicas do desenho regulatorio, a re-
gulacio setorial deve enfatizar a divisio de atribuicoes entre poder
concedente e regulador. Efetivamente, a regulacio é mais complexa
quando as duas partes, regulado e regulador, pertencem ao mesmo
ente federado. Diante disso, podem acontecer conflitos de interesse,
sendo necessario, além da garantia de atendimento aos principios
de independéncia e autonomia, que o desenho regulatorio preveja
mecanismos de transparéncia, prestacdo de contas e controle social,
entre outros, sob riscos de inviabilizar o atendimento aos objetivos

regulatorios.

Conclusoes

Ao estudar os diferentes aspectos conceituais da regulacao dos
servicos de agua e esgoto no Brasil, conclui-se, entre outros aspec-
tos, que é preciso conhecer seus limites e potencialidades para se ter

clareza da forma como essa atividade pode contribuir efetivamente
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para a melhoria e universalizacao da prestacdo dos servicos de agua
e esgoto. No pais, onde esses servicos sao questionados pelos des-
perdicios e alocacao inadequada dos recursos, € de se esperar que a
regulacéo, nos termos da lei n° 11.445/2007, contribua diretamente
para a introducao de mecanismos de eficiéncia, assegurando qualida-
de a precos mais acessiveis, além de maior eficacia das acoes para a
melhoria das condicoes de salubridade e bem-estar social.
Entretanto, ap6s analise comparativa com outros setores de infra-

estrutura de redes, conclui-se que, em funcao das caracteristicas fisicas,
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