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RESUMO
GALVAO JUNIOR, A. C.— Regulacio e Universalizagéo dos Servicos de Ageia
Esgoto: Estudo do Nordeste Brasileirdtese de doutorado]. Sdo Paulo: Faculdade
de Saude Publica da USP, 2008.
Introducéo - Considerando o contexto da provisao dos servieasyda e esgoto na
regido Nordeste, é de se esperar que a regulas@aimnaspapel fundamental na
melhoria e na universalizacdo da prestacdo doscesnObjetivo - Analisar as
experiéncias regulatorias para a prestacao dogeeme agua e esgoto no Nordeste
brasileiro e oferecer subsidios para elaboracagerfeacoamento de modelos
regulatorios pro-universalizacdoMetodologia - Os procedimentos técnicos
utilizados foram as pesquisas bibliografica e deentiad, assim como a entrevista. O
objeto da pesquisa foi a regulacdo dos servic@gda e esgoto na regido Nordeste e
as agéncias reguladoras estaduBmessultados e Discussde Foram observados
problemas de natureza institucional na maioriaatgncias reguladoras estudadas,
resultado da existéncia de instrumentos precamwa pegulacdo e da auséncia de
cooperacao institucional entre agéncias reguladerasunicipios para o exercicio
desta atividadeN&o obstante estes problemas, as experiénciasdamanto tém
criado incentivos no sentido de ganhos de eficeémeais empresas reguladas,
mesmo de forma incipiente, o que contribui paraiscé da universalizacido dos
servicos. Em funcdo deste quadro, é indicado camspento evolutivo das
agéncias assim como proposicdo de arranjos instiais entre agéncias
estaduais e municipios para regulacdo dos sen@mwlusdo- Neste contexto,
0S marcos regulatorios subnacionais e sua implem@&nt permitirdo definir
mecanismos concretos para o desempenho adequaggudacdo e de seus entes.
Assim, ante aos diferentes pontos abordados nestquiza, entende-se que no
desenvolvimento da regulacdo setorial devem sasideradas 0s seguintes aspectos:
gradatividade e sustentabilidade da atividade atQud, aproveitamento das
capacidades instaladas, modelos regulatérios adaptéas diferentes realidades
locais e regionais e fortalecimento institucionaleste regulador.

Descritores: Regulacdo, Agéncias Reguladoras, Universalizagimeé&nento

Basico.



ABSTRACT

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

Introduction - Considering the context of the provision of thater and sewage
services in the Northeast region of Brazil, it ipected that regulation assumes
fundamental role for the improvement and the umiakemlaccess of this services.
Objective - Analyze the regulatory experiences in the Natheegion and offer
subsidies for elaboration and improvement of tlguleory modelsMethodology -
The technical procedures used were the bibliogcaphd documentary research, as
well as the interview. The object of the researets whe regulation of the water and
sewage services in the Northeast region and ite sémulatory agencie®Results
and Discussion— It was observed institutional problems in mokth®e agencies,
resulted from the existence of precarious instrumenregulation and the absence of
institutional cooperation between regulatory agesn@nd the municipalities for the
exercise of the regulation. Instead these problehes.experiences underway have
created incentives for the companies to gain efficy, even in a incipient form, that
contributes to the universal access of the servicesunction of this frame, it is
indicated an evolutionary behavior of the agenasswell as a proposition of
institutional arrangements between state agenaiésranicipalities to regulation of
the services.Conclusion - In this context, the sub-nationdtamework and its
implementation will permit to define concrete meulan for the adequate
performance of the regulation and its entitiedatre of the different points discussed
in this research, the development of the regulatieeds to consider these aspects:
gradation and sustainability of the regulatory\attj use of the installed abilities,
regulatory models adaptable to the different loeald regional realities and

institutional strengthening of the regulator.

Descriptors: Regulation, Regulatory Agencies, Universal Acce®3asic
Sanitation.
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1 INTRODUCAO

1.1 FORMULACAO DO PROBLEMA

O acesso aos servicos de saneamento basico € &oridiglamental para a
sobrevivéncia e a dignidade da pessoa humana.i€it @&éh saneamento basico traz
consequéncias graves em termos de salude publida, antiente e cidadania
(GLEICK, 1999; HELLER et al., 2003; HUTTON e HALLERO0O04; SOARES et
al., 2002; TEIXEIRA e PUNGIRUM, 2005).

De acordo com o relatério mundial de saude da Gdtina-se que em 2007
exista cerca de 1,1 bilhdo de pessoas sem acesgwaasegura e 2,6 bilhdes sem
saneamento adequado (OMS, 2007). Isto contribuadi@nte para a morte de 4.500
criancas no mundo por doencas de veiculacdo higedaitamente evitaveis, como
a diarréia (Id. Ibid.).

A Organizacdo das Nagdes Unidas estabeleceu cortad aneeducdo pela
metade, até 2015, da propor¢céao da populacdo sesscapermanente e sustentavel a
agua potavel e ao saneamento (ONU, 2005). Apesaesforcos de muitos governos
de paises em desenvolvimento, somente a AméridgaaLato Caribe apresentam
perspectiva para atendimento integral da meta ((X907).

No Brasil, o déficit do setor de saneamento basiedevado, sobretudo no
qgue se refere ao esgotamento e tratamento de ssgotn maior caréncia nas areas
periféricas dos centros urbanos e nas zonas roraig, esta concentrada a populagéo
mais pobre.

Em relacdo as regides brasileiras, o Nordeste dsilBse caracteriza por ser
uma das mais deficitarias em termos de infra-estiutle agua e de esgoto.
Conforme o censo do Instituto Brasileiro de GeadgrafEstatistica de 2000, dos 45
milndes de domicilios brasileiros, 35 milhGes estavconectados a rede de

distribuicdo de agua, 7 milhées possuiam poco ecemte e 3 milhdes, outras fontes

! Meta no ambito dos objetivos do milénio da Orgagéo das Nacbes Unidas para reducdo da
pobreza, reversao do quadro de deterioracdo arahiemtlhoramento da educacgédo e da saude, entre
outros.
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de abastecimento de agua. Daqueles que eram aisngold outras fontes, como
reservatorio abastecido por carro-pipa ou agudndea; 67% estavam localizados na
regido Nordeste (IBGE, 2001). Quanto ao esgotameatotario, dos quase 45
milhdes de domicilios, 41,1 milhdes tinham banheito sanitario, enquanto 3,7
milhdes eram desprovidos desta infra-estruturateBedomicilios, 72,5% estavam
localizados na regido Nordeste (Ib. Idib.).

Neste contexto, 42,1% das criancas e adolesceatesrdi-arido brasileiro,
localizado predominantemente na regido Nordest® di&pdem de rede de
distribuicdo, poco ou nascente na propriedade (GONMH.HO, 2003). Referido
percentual é semelhante ao encontrado para adialéecesso a rede coletora, fossa
séptica ou negra. Tais deficiéncias de infra-astauestdo relacionadas a algumas
doencas de veiculacéo hidrica, como a diarréippresavel por 40% das internacdes
hospitalares no semi-arido do Nordeste em 2001h(id.). Dos quase 3,5 milhdes de
internacdes hospitalares do pais, vinculadas cdaita de saneamento basico no
periodo de 1995 a 1999, 44,64 % estavam localizadasregido Nordeste
(ABICALIL, 2002).

Diversos sdo os fatores responsaveis pelo défast servicos de agua e
esgoto no pais. Destes, podem ser mencionadagnaeintacao de politicas publicas
e a caréncia de instrumentos de regulamentacaoregdacdo (NASCIMENTO e
HELLER, 2005). De fato, desde o final dos anos 13®0n a extincdo do Plano
Nacional de Saneamento, o pais nédo dispde decpasiitoridl consistente de agua e
esgoto. O principal impasse para o estabelecimgesta politica é a auséncia de
definicio na Constituicdo Federal da titularidades dservicos nos sistemas
integrados e nas regides metropolitanas, cuja @eascontra-se sob analise do
Supremo Tribunal Fedefal Desde entdo, inimeros projetos de lei de politica
nacional, entre eles os d& ©99/91, 266/96, 4.147/01, e 5.296/05, foram ddbati

no ambito do Congresso Nacional e pelos atorestty. <Como resultado, poucos

2 Compreendida como o conjunto de leis, mecanisreosvkstimentos, politicas regulatérias, entre
outros.

3 ADIN n° 1.842, referente & ac&o impetrada pelo Partidodditico Trabalhista contra o Governo e
a Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeim ADIN i 2.077, arguiida pelo Partido dos
Trabalhadores contra a Assembléia Legislativa dadesda Bahia.
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sdo os estados e municipios que possuem polittasass, 0 que se constitui em
mais um entrave para a expansao da infra-estrutura.

Somente no inicio de 2007 foi promulgada a L&i11.445/2007, que
estabelece as diretrizes nacionais para o0 saneaimgsito. Entre os principios da lei
destaca-se a universalizagéo, conceituada commplisgdo progressiva do acesso
de todos os domicilios ocupados ao saneamentoobdBIRASIL, 2007a). Esta lei
pretende ser o ponto de inflexdo do setor, apontanelcanismos efetivos para a
universalizacdo dos servicos. A regulacdo é umpdosipais instrumentos, e deve
ser realizada com independéncia, definida como naut@a administrativa,
or¢camentaria e financeira da entidade regulad&m de transparéncia, tecnicidade,
celeridade e objetividade das decisfes.

O estudo da regulacdo permite, entre outros, cenhseus limites e
potencialidades, para se ter clareza de que foiste aividade pode contribuir
efetivamente para a universalizagdo da prestacdosevicos de agua e esgoto.
Assim, ndo se espera que a regulacdo venha renmtodes 0s obstaculos a
universalizacdo, mas € preciso considera-la nouotmjde solucbes como parcela
significativa para consecucao deste objetivo.

Na busca da universalizacdo, a regulacdo pode exxeé&ios papéis. Um
deles é fazer cumprir, por meio das politicas ®eguls, as macrodefinicdes
estabelecidas nas politicas publicas setoriaisdilxs no ambito dos poderes
executivo e legislativo. Outro papel seria deseraimecanismos que incentivem a
obtencéo de eficiéncia das empresas prestadorsardeo, pois, desse modo, mais
recursos poderdo ser canalizados para a expansa@ratastrutura. Além disso, a
regulacdo proporciona ambiente mais estavel paahizaiedo de investimentos
publicos e privados no setor.

Entretanto, o ganho de eficiéncia obtido com aleggw da prestacdo dos
servicos é uma condicdo fundamental, mas ndo enfecipara que se tenha maior
eficacia social. Para tanto, € necessario que oBogade eficiéncia das empresas
reguladas sejam apropriados pela sociedade.

Inicialmente, a regulacdo da prestacdo de seryigddicos por meio de
comissdes foi discutida no pais no ambito das mtaggoara elaboracdo do Cadigo

das Aguas nos anos 1930. Com o advento do Estado Moas subseqiientes
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politicas desenvolvimentistas dos anos 1950 a 187frovisdo da infra-estrutura
ocorreu de forma direta pelo Estado, limitandogali@cdo, em geral, a expedicéo de
normas e regulamentos pelo poder executivo, apisaravancos regulatérios no
setor de energia elétrica. Esse modelo de regylagagual a propriedade estatal era
a principal caracteristica, vigorou no pais atiéal fdos anos 1980.

Apenas em meados dos anos 1990, com o0s procesgmivaizacao das
areas de energia e de telefonia, € que a regulagitelada no formato de agéncias
reguladoras, foi efetivamente implantada no padgusles setores onde permaneceu
a prestacao estatal, como o saneamento basiogylag&o alcanca somente 13% das
concessdes do paiESALVAO JUNIOR e PAGANINI, 2006).

A implantacdo da regulacdo no setor de agua e esgoesenta enormes
desafios, ainda mais se considerar seu estabelgomm regides carentes como o
Nordeste brasileiro. Ndo obstante o déficit dean#fstrutura, ha falta de capacidade
politico-administrativa dos entes federados, sadm@tos municipios, para prover
regulacdo nos termos da L&i11.445/2007.

Outro aspecto relevante na discussédo sobre regueacaiversalizacdo dos
servicos de agua e esgoto é a escassez de pesgaisasea institucional,
fundamental como contribuicdo para a solucdo dasblgmas do déficit de
atendimento. A lacuna no campo do conhecimentoqi@&stdes institucionais é
evidente, até porque a regulacdo esteve ausemqauda da agenda setorial nas trés
Gltimas décadas. Efetivamente, no campo da pesglosssaneamento basico,
somente as questdes tecnologicas tém ocupado espagmuitos avancos ocorridos
particularmente nas areas de tratamento de agwaesgbtos. Outra evidéncia da
falta de prioridade da discussédo politico-instibnel do setor é a auséncia de
disciplinas ligadas as questdes institucionais daleg curricular dos cursos de
graduacéo e pos-graduacédo das ciéncias afins eamsanto basico.

O ambiente institucional do setor aponta para @gssidade de estudos e
pesquisas que estabelecam diretrizes para elabadagdoliticas publicas setoriais e
regulatodrias, identifiquem formas de arranjos fatieos de regulacdo, discutam
desenhos de agéncias reguladoras adaptados awmdealiregionais e, em especial,

* Estimativa para o ano de 2006.
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indiguem caminhos para a universalizacao dos sEvigonsiderando a relevancia
destes temas, HELLER et al. (2007) afirmam que rautidade académica tem
estado ausente desta discusséao.

Além disso, a interdisciplinaridade da tematicautaria abrange os campos
da saude publica, engenharia, direito, economénc@s sociais, entre outros. Ao
discutir a universalizacado dos servicos de agusgete, esta-se diante de questdes
associadas a saude publica e a engenharia sgnijdgidouscam de forma integrada
solucdes tecnoldgicas e institucionais que resuétemeficacia social, traduzida na
sustentabilidade dos sistemas e consequente redagédices de morbi-mortalidade
causados por doencas de veiculagdo hidrica. Ao mésmpo, a regulacdo do
saneamento basico envolve o estudo da economiaciaehda a analise da
viabilidade econémico-financeira dos sistemas einsstimentos necessarios para
universalizar a infra-estrutura, assim como a dis@a do direito, a qual, por meio de
politicas publicas e instrumentos normativos, equiac arranjos legais que déem
validade as acbes propostas. Tem-se ainda a inclleadisciplina das ciéncias
sociais, pois a regulacdo ndo prescinde da patiég social para sua efetividade e
legitimacdo no controle dos servigos publicos deireaa essencial, afora o estudo
do comportamento dos atores setoriais e sociaigtooltambém de andlise das
ciéncias econdmicas.

Diante do contexto da provisdo dos servicos de @y@sgoto na regiao
Nordeste e suas repercussdes, marcado pelo dééicatendimento e elevados
indices de doencas associadas a falta de saneandsito, e cuja operacdo em mais
de 80% dos municipios encontra-se sob responsaddidas companhias estaduais,
a maioria ineficientes, é de se esperar que aaeg@olassuma papel fundamental na
melhoria da prestacdo dos servicos na regido. etanto, para o adequado
desempenho desta atividade, exige-se uma regulpgiativa, independente e
autbnoma, técnica e capaz também de contribuir, peio do poder de
recomendacdo, com sugestdes e solucdes para aaekale politicas publicas
setoriais.

Portanto, o desafio desta tese, acerca da reguéag@ouniversalizagédo dos
servicos de agua e esgoto na regido Nordeste, rdedarpossibilidade de indicar

subsidios para a formulacdo de modelos regulatdgies apontem a regulacdo como
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instrumento efetivo para eficiéncia, mudanca caltop setor, melhoria da prestacao

dos servicos e, notadamente, para sua universatiza

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Geral

Analisar as experiéncias regulatorias para a m&stdos servicos de dgua e esgoto
no Nordeste brasileiro e oferecer subsidios paboeh¢do e aperfeicoamento de

modelos regulatorios pré-universalizacao.

1.2.2 Especificos

- Discutir o papel da regulagdo como instrumentindentivo a universalizacdo dos

servigos de agua e esgoto.

- Avaliar as caracteristicas das experiéncias delaedo existentes no Nordeste

brasileiro.

- Propor arranjos institucionais que envolvam estamunicipios para regulacao da

prestacdo dos servicos de agua e esgoto na regideste do Brasil.

- Fornecer subsidios para estruturacdo e fortagettioninstitucional de agéncias

reguladoras para o Nordeste brasileiro.
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2 METODOLOGIA

De acordo com classificacdo proposta por GIL (2082presente pesquisa
guanto aos seus objetivos gerais € do tipo expig@atSegundo este autor, estas
pesquisas tém como escopo principal o aprimorama®oidéias, com um
planejamento bastante flexivel que possibilitaaiagdo dos mais variados aspectos
do objeto do estudo.

Os procedimentos técnicos utilizados no desenvenimdesta tese foram as

pesquisas bibliografica e documental, assim coentravista.

2.1 OBJETO DA PESQUISA

Na investigacdo desenvolvida, o objeto da pesqfosaa regulacédo da
prestacdo dos servicos de agua e esgoto na regi@edte do Brasil e as agéncias
reguladoras de ambito estadual, que possuem comeefara regular o saneamento
bésico na regido.

O estudo da regulacdo no Nordeste brasileiro finide por ser esta regido
carente de infra-estrutura, ter a prestacdo dodcesr operada majoritariamente
pelas Companhias Estaduais de Saneamento Basicar eompreender que a
regulacdo do setor contribuir4 de forma relevamie @ ampliacdo dos indices de
atendimento de agua e esgoto na regido e, congeqiarie, para a universalizacdo
dos servicos. Além disso, ja ha no Nordeste alguexperiéncias regulatorias em
andamento, as quais poderdo contribuir para a efipasesta atividade no restante
da regido assim como em todo o pais.

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

— Agéncia Reguladora do Estado da Paraiba, emdasenplantacdo da

regulacéo;
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- Agéncia Reguladora de Servi¢cos Publicos do Estadélagoas, em fase de
implantac&o da regulacio

- Agéncia Reguladora de Servicos Publicos DelegadoEstado do Ceara,
com regulacao setorial iniciada em 2001;

- Agéncia de Regulacdo dos Servicos Publicos Deétegalo Estado de
Pernambucazom regulacéo setorial iniciada em 2002.

No Estado do Rio Grande do Norte, a Agéncia Regutadle Servicos
Publicos ndo tem competéncia legal para atuar measaento basico. Mas a Agéncia
Reguladora de Servicos de Saneamento Béasico do cldimide Natal/RN,
responsavel pela regulacdo da prestacdo dos seméecapital do Estado, atua de
forma indiretd na regulacdo de todo o Estado. Em virtude destactesistica,
referida agéncia foi incluida no objeto do estudo.

Quanto aos Estados de Sergipe, Maranhao e Pites,rés dispdem de entes
reguladores constituidos. Ja na Bahia, a AgéncRedrilacdo de Servicos Publicos
de Energia, Transportes e Comunicac¢des ndo possubgativas legais para regular
0 saneamento basico.

Mesmo diante da auséncia de definicdo do Suprerbarial Federal sobre a
titularidade dos servicos de agua e esgoto, oaques pesquisar os Estados, visto
que, ante a fragilidade politico-institucional daionia dos municipios da regido
Nordeste, adquire importancia a participacdo edetles Estados na regulacdo da
prestacdo dos servicos, por meio de suas agémgatadoras. Ademais, diversos
autores apontam dificuldades para viabilizagdo edmlacdo no ambito municipal
(ARAUJO, 1999; CONFORTO, 2000; FARIA e FARIA, 2008ALVAO JUNIOR
et al.,, 2008; JOURAVLEV, 2001b; MENDES et al., 20BEROA DA MOTTA,
2004; SILVA, 2004; TUPPER e RESENDE, 2004; TUROLLZ02; VARGAS,
2005).

> A ARPB e a ARSAL s#o agéncias multissetoriais, ffueegulam a prestacdo dos servicos de
energia elétrica. Entretanto, apesar de terem d@mgia legal para regular a prestacdo dos servigcos
de saneamento basico, a atuacéo efetiva nesteagelarnao foi iniciada.

® As tarifas de agua e esgoto definidas para o rpicicle Natal pela ARSBAN desde 2003 s&o
aplicadas em todo o Estado. Isto decorre da ekistéle tabela Gnica de precos dos servicos de agua
e de esgoto para todos os municipios do EstadaalGinde do Norte operados pela Companhia de
Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte.
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Ainda na regido Nordeste, as Companhias Estadeaiadeamento Basico
operam 79,7% do total dos municipios (MCIDADES, @00Isto reforca o
entendimento de que os Estados sao fundamentaialoamce das metas de
universalizagao da regido, ndo obstante reconlaeiceportancia da participagao dos
municipios neste processo.

N&o se considerou, neste contexto, a analise ddagég por consorcios de
municipios, pois, apesar de haver previsdo lega, execucdo € complexa em
virtude de ndo haver experiéncia concreta de regalpor consoércio do saneamento
bésico no pais.

O estudo compreende o periodo de 1990 a 2007. davasie este periodo
oportuno, pois o final da década de 1980 marcacereamento da ultima politica
nacional de saneamehtoenquanto no ano de 2007 é promulgada a Lei n
11.445/2007, que estabelece as diretrizes nacipaeaso saneamento basico.

Conceitualmente, o saneamento pode ser definidseatndo amplo, como o
conjunto de servicos que compreende: abastecinderdgua, esgotamento sanitario,
drenagem urbana, coleta e destinacéo final dodueskolidos, controle de vetores e
de reservatorios de doencas transmissiveis, centlal poluicdo ambiental, entre
outros (PHILIPPI JR e SILVEIRA, 2004). Entretantopbjeto desta pesquisa esta
limitado a prestacdo dos servicos de abastecintenigua e de coleta, tratamento e
disposicéo final de esgotos sanitarios, ora denaoirde saneamento basico. Esta
delimitacdo metodologica, porém, ndo descarta ait@pcia dos demais servigcos
gue compdem o saneamento, os quais devem ser dejetotros estudos, inclusive
analisados de forma integrada. Além disso, o enopoy terminologia “setor de
agua e esgoto” nesta pesquisa, usual nas discudadésea, tem como objetivo

facilitar o entendimento das questfes aqui anassad

" Um dos marcos que assinalam o encerramento do RBANoi a extingdo do BNH, em 1986, por
meio do Decreto-Leit2.291, de 21 de novembro de 1986.
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2.2 PESQUISA BIBLIOGRAFICA E DOCUMENTAL

A busca por dados bibliograficos justifica-se pdiio de possibilitar
conhecimento pautado na revisdo de dados cierstificblicados e disponiveis. A
principal vantagem da pesquisa bibliografica é asiimilidade de o pesquisador
cobrir uma maior quantidade de fenbmenos represargasem a necessidade de
realizar pesquisa diret&IL, 2002).

Inicialmente foi pesquisado o estado da arte retacio aos seguintes temas:
universalizagcdo dos servicos de agua e esgotojatet regulacdo, desenho
regulatério e regulacdo setorial. Posteriormentsiese grandes temas foram
detalhados em nivel do objeto do estudo, abrangesdeguintes topicos: padrées
de atendimento, mecanismos de politicas publices y@versalizacdo; evolugcéo da
teoria da regulacdo; propriedade estatmlarcos regulatérios; desenho regulatério;
aspectos legais e institucionais da prestacaoeduoig;gs de agua e esgoto; e controle
social da prestac&o dos servigos.

Fontes relevantes de informacgfes foram as pesqdds#sstituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, a saber: Pesquisa Ndae Saneamento Basico, Censo
Demografico, Pesquisa Nacional por Amostra de Diiméc e demais estudos
produzidos por este instituto.

Segundo LAKATOS e MARCONI (1985), a pesquisa docotaletem como
finalidade a procura dos materiais escritos quesgusservir como fonte de
informacbes para a pesquisa cientifica e que ainda foram tratados
cientificamente. Entre as vantagens da pesquisanis@tal destacam-se a riqueza e
a estabilidade dos dados pesquisados e o custd@eamparado com outros tipos
de pesquisa (GIL, 2002). Foram pesquisados os rdeguiipos de documentos e
dados nos 6Orgaos governamentais publicos das ®sfederal e estadual: leis
estaduais das politicas de agua e esgoto e dd@ridgs entidades reguladoras;

critérios para atendimento as camadas mais polaepogulacdo; contratos de

8 Definida como a proviséo direta de bens e senpets Estado.
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concessao e leis autorizativas das concessdespsneggulatérios de setores da
infra-estrutura; e normas da prestacéao dos serde@gua e esgoto.

No ambito federal foram consultados estudos datimstde Pesquisas e
Economia Aplicada do Governo Federal, do Banco dfetide Desenvolvimento
Econdmico e Social, da Fundacdo Nacional de Sauddo ePrograma de
Modernizacdo do Setor de Saneamento do Minist&#oCidades. Também foram
examinados documentos de instituicoes internagoc@no o Banco Internacional
para Reconstrucdo e Desenvolvimento e a Organizig@dlacdes Unidas por meio
de suas instituicées: Fundo das Nag¢des Unidasapafancia, Organizagcao Mundial
da Saude, Organizacdo Pan-Americana da Saude ess&&mmEcondmica para a
América Latina e o Caribe.

Outras fontes pesquisadas foram os documentosrathdso por entidades
representativas de segmentos da prestacdo dogosermomo a Associacdo da
Empresas de Saneamento Basico Estaduais, AssocN&éional dos Servigos
Municipais de Saneamento, Associacao Brasileirdrihsstrias de Base, Associacéo
Brasileira das Concessionarias de Servicos PubtieoSgua e Esgoto e Associacéo
Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental.

A partir da coleta destas informacoes, os dad@fanalisados, inferidos e
discutidos.

2.3 ENTREVISTAS

De acordo com LAKATOS e MARCONI (1985), a entreaigt um encontro
entre duas pessoas, a fim de que uma delas obiefdnmactes a respeito de
determinado assunto, mediante conversa de natprefissional. Este procedimento
técnico permite ao pesquisador obter dados queripodenseguir de outras fontes
como estatisticas e censos e colher consideragdasionadas diretamente ao
entrevistado como atitudes, valores e opin({BANAYO, 2004). A entrevista pode
ser estruturada, por meio de questionarios aplicagelo pesquisador ou

indiretamente mediante roteiros fechados, e semnitamda ou nado-estruturada,
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onde as questdes do roteiro sdo elaboradas de fomaigabrangente possivel, a
partir das hipéteses ou pressupostos do pesqui@hadatib.).

O instrumento de coleta de dados utilizado na eisteefoi um questionario
aberto com base em parametros obtidos da litefaloc@mentos e experiéncia do
autor, com o objetivo de colher opinides, contgbes e criticas junto aos
reguladores dos servi¢cos de agua e esgoto pa@atab dos subsidios dos modelos
regulatorios estaduais da regido Nordeste. Talrdento consta do Anexo 1, onde é
apresentado o roteiro das perguntas da entresta. opcdo metodoldgica teve
como finalidade adicionar a discusséo as percepd@®eseguladores do setor, o que
a torna relevante em virtude da escassa bibli@gefestudos cientificos acerca da
tematica.

Os entrevistados foram os presidentes, conselhgire®res ou diretores das
agéncias reguladoras. Este pré-requisito justffesapois foi preciso colher opinides
de gestores representativos e credenciados dorpensadas agéncias reguladoras.
Além disso, as entrevistas pessoais foram posteginie complementadas com
perguntas por e-mail para estes dirigentes.

As entrevistas foram realizadas no segundo seme&tr007, apos a
conclusdo da discussédo do arcabouco tedrico-coateih pesquisa. Desta forma, a
construcdo das perguntas arglidas aos reguladossgbiitou aprofundar alguns
temas ndo contemplados na discusséao da literatura.

Os dados qualitativos obtidos por meio das entieviforam analisados e
agregados as informacdes coletadas na pesquisaghbiiica e documental,
fornecendo assim elementos para as discussdeslesiigs acerca dos subsidios dos

modelos regulatorios de agua e esgoto para osdsstiadregido Nordeste.
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2.4 REGIAO NORDESTE

2.4.1 Caracteristicas Gerais

Composta por nove Estados: Bahia, Sergipe, Alagdamambuco, Paraiba,
Rio Grande do Norte, Ceara, Piaui e Maranhdo, 831Municipios, a regiao
Nordeste possui uma area de 1.561.177,8. iEsta area equivale a 18,26% do
territdrio nacional, na qual os planaltos sdo anbopredominante de relevo (MRE,
2007).

De acordo com a contagem populacional de 2007 d&E|Bo Nordeste
possui 51.535.782 habitantes, equivalente a 28%aopaulacéo brasileira (IBGE,
2007a).

Em relacdo ao Produto Interno Bruto, ano 2003, redgapontam estatisticas
do IBGE, o Nordeste participou com 13,8% do PIBnangjue as regides Sudeste e
Sul, com 55,2 e 18,6%, respectivamente (IBGE, 2008penas os Estados da
Bahia, Pernambuco e Ceara concentram dois tercosrathucdo econdmica da
regiao (Id. Ibid.). Um dos aspectos decisivos jpalbaixo desempenho econémico da
regido é a vulnerabilidade econdmica as variac@iesticas, principalmente em
funcdo da ocorréncia de longos periodos de esti§@G&BSE, 2003).

Conforme dados da Tabela 1, dos 1.793 municip@®8% possuem até 20
mil habitantes, totalizando cerca de um quarto @aufacdo da regido. Da mesma
forma, nos 11 municipios com mais de 500 mil habés vive um quarto dos
moradores, 0 que demonstra elevado nivel de caacéotpopulacional nas grandes

cidades, entre as quais se encontram as noveisafmtEstados.
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Tabela 1— Caracteristicas demograficas e fiscais dos rpiagnordestinos.

Faixa Municipios Populacao Valor acumulado (x 1.000 R$ano 2005
: Receita . )
Populacional  Quant. % Total % Arrecadada® Despesa Realizad&
Até 20.000 hab. 1.224 68,3 12.186.922 23,6 8 593580 9.007.702,76
De 20.001 a
100.000 hab. 518 28,9 19.254.908 37,4 10.926.846,18 12.898.603,5
De 100.000 a
500.000 hab. 40 2,2 7.395.234 144 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 3456261
Fonte dos dados: IBGE, 2007a; IBGE, 2007b.
Notas:

(1) A receita arrecadada do municipio inclui o ltatetivamente proveniente da arrecadacédo do
municipio, o total das transferéncias realizadés gaido ou pelo Estado e as receitas de capital.

(2) A despesa realizada pelo municipio refere-sdotal do orgamento gasto pelo municipio, de
acordo com todas as fungBes existentes.

Ainda de acordo com a Tabela 1, o conjunto dos afpins com populagéo
até 500 mil habitantes é deficitario em termosaisconde as receitas arrecadadas
sao insuficientes para cobrir as despesas reatizpdls administracdes locais.
Estes dados indicam a situacdo de déficit finaocdominante nos municipios,
notadamente os de pequeno porte, e a dependénogzudsos e transferéncias de
outros entes federados para se garantir a manotdeséas administracoes.

A repercussao desta realidade pode ser vista itallddde dos municipios
em assumirem diretamente novos encargos adminisgatcomo a regulacdo da
prestacdo dos servicos de agua e esgoto, agraetaldatia de quadros técnicos
qualificados para gestdo das maquinas publicas.

2.4.2 Situacdo do Saneamento Basico

Conforme dados apontados pelo Censo 2000 e petpiBadNacional por
Amostragem de Domicilios, ano 2005, a regido Ndedepresenta ainda grave
quadro de déficit no acesso aos servicos de sangarbésico, principalmente em
relacdo ao esgotamento e tratamento dos esgotdigiia 1 esta exposta a situacao

da cobertura de redes de agua e esgoto, por Esfaatdocalizacao, urbano e rural.



Figura 1 — Cobertura dos servicos de agua e esgoto por nedesstados da regidao Nordeste.
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Como pode ser observado, as menores coberturagraestrutura sanitaria
localizam-se nos Estados do Maranh&o, com 60% blertcwma de redes de agua, e
Piaui, com 4% de cobertura de redes de esgotos Jaethores indicadores séo
encontrados nos Estados do Rio Grande do Norteg@p8eambos com 89% de
cobertura por redes de agua, e no Estado da Baima41% de cobertura de redes
de esgoto. Quando comparados aos indicadores a&gidambém mostrados na
Figura 1, somente os Estados do Rio Grande do Nortee Sergipe possuem
percentual de cobertura por redes de agua supedareédia nacional. Ja em relacao
a cobertura por redes de esgoto, nenhum Estadegdiorsupera a média nacional:
48%. Contudo, segundo critérios de pesquisa do |B@n todos os esgotos
coletados por redes sao tratados, o que agrava aias o déficit setorial. Ademais,
parte destas redes é para coleta de aguas pluviailequada para o esgotamento
sanitario.

Na Figura 2A consta o nivel de cobertura dos sesvie abastecimento de
agua por rede geral de acordo com a renda domicBegundo demonstram 0s
resultados da PNAD-2005 para todos os Estados, @srem coberturas sao
encontradas nos domicilios de maior renda, acimande salarios minimos. Apesar
do acesso a prestacdo dos servicos de abastecimerdgua no Nordeste esta
diretamente relacionado & renda da populacio (T@NHUNIOR e SAIANI,
2006), os dados apresentados na Figura 2A nao d&ranlinearidade entre acesso

a estes servicos e o rendimento mensal domiciliar.

Em relacdo aos servigos de esgotamento sanitagiaraF2B, a desigualdade
entre acesso e renda € bem mais elevada que ngoseate abastecimento de agua,
com indicadores de cobertura superiores no minnas gezes nos extratos de renda

mais elevados do que nos de menor renda.



Figura 2A — Cobertura de rede de agua por classe de renimmemsal domiciliar nos Estados da regido Nordeste
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Figura 2B — Cobertura de rede de esgoto por classe de rentirmensal domiciliar nos Estados da regido N&edes
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Efetivamente, a principal consequéncia da auséteiinfra-estrutura de
saneamento basico na regido Nordeste é o elevde ite internacdes hospitalares
decorrentes de doencas de veiculacdo hidrica, @peraussdo nas taxas de
mortalidade infantii (GOMES FILHO, 2003; PENA e ABALIL, 1999). Além
disso, estudo elaborado por SILVA e RESENDE (20@8)ca o ndo acesso aos
servicos de agua distribuida, a salde e a educagdo causas para a baixa renda
dos municipios nordestinos. Estes autores afirmadaajue o retorno econdémico e
social € maior quando o orcamento da regido subsigies servicos publicos ao
invés de investimentos empresariais ou capitaliftaganto, a universalizacdo dos
servicos de agua e esgoto na regido trara ndo gdcios positivos para a saude
publica, como perspectivas concretas para o desémemto econdmico e,
sobretudo, para sua populacéo.

Quanto a prestacdo dos servicos de agua e esgdBmmapanhias Estaduais
de Saneamento Basico operam servicos de abastéginden &gua em 1.429
municipios e servigos de esgotos sanitarios enmificipios de um total de 1.793
municipios da regido (MCIDADES, 2006). Os demaiwviges estdo, em geral, sob
responsabilidade dos Sistemas Autdnomos de Agussgetde departamentos
municipais.

De acordo com os dados apresentados na Tabeld% &t de 2005, estdo
conectados as redes das CESBs do Nordeste ce6;a delhdes de ligacbes ativas
de agua e 1,4 milhdo de ligacbes ativas de esdedtes numeros, quando
comparados entre si, mostram o tamanho do déficatandimento por ligacdes e

redes de esgotos na regiao.

°® O SNIS coleta informacdes priméarias dos prestaddeeservico e calcula os indicadores técnicos e
econdmico-financeiros. Neste calculo, embora sejaalizados testes de consisténcia, os dados
priméarios ndo sdo auditados. Apesar desta ressal&\IS existe hd dez anos e se constitui na
referéncia de dados e informag6es do setor de rs@mé@ basico no pais.
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Tabela 2— Caracteristicas gerais das companhias estatfigsneamento basico da
regidao Nordeste.

*__| icini *k__ icini
SAA*—municipios SES**—municipios Situacéo da concessao

Estado I\Il?rt\?(l: CESB Tota(l)perad(lj_?g. Tota(l)perad(lj_?g. Em Vencida  Inexis-
Munic.  Ativas®?  Munic.  Ativas®  vigor® @ tente®
Pl 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 27.772 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 6.889.208 166 1.411.845 947 329 153
llilor;te dos dados: MCIDADES, Secretaria Nacional dee&aento Ambiental, 2006.
otas:

*SAA — Sistema de Abastecimento de Agua; *SESsténa de Esgotos Sanitarios;

W jgacdes ativas de agua - quantidade de ligacdessate agua a rede publica, providas ou néo delapade
medicao (hidrdmetro), que contribuiram para o fahento no Gltimo més do ano.

@Ligacbes ativas de esgoto - quantidade de ligagfieas de esgoto a rede publica que contribuirara pa
faturamento no Gltimo més do ano.

®Municipios atendidos com concessao em vigor — dpeae de municipios em que o prestador de sereig@s
por meio de um instrumento de formalizacdo da dglég (contrato ou convénio).

“Municipios atendidos com concess&o vencida - ol de municipios em que o prestador de servigas a
por meio de um instrumento de formalizacdo da dglég (contrato ou convénio) com vigéncia vencida.
®Municipios atendidos sem concesséo — quantidadeudécipios em que o prestador de servigos atua néde
exista um instrumento de formalizag&o da delegéggdntrato ou convénio).

Em relacdo a situacdo contratual destas compardifiabela 2 aponta que
66,3% das concessdes encontram-se em situacaarreguh contratos e convénios
assinados com os titulares dos servigcos. Nas daoacessodes, ndo ha contratos ou
estes encontram-se vencidos, o0 que evidencia maisrasultado da fragil
institucionalidade do setor.

De forma geral, a operagdo das CESBs na regidoelterdimita-se as areas
urbanas e adensadas, e a sistemas de abastectreagpia. O ndo atendimento a
outras areas é justificado principalmente pela razi@éde equilibrio econémico-
financeiro, pois a populacéo destas areas naoap@apacidade de pagamento de

tarifas. Nao obstante de o atendimento ser maidoanqgs sistemas de agua do que
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nos sistemas de esgoto, os contratos de concegsites’ de diversas companhias
do Nordeste compreendem a prestacéao dos servigosta agua como de esgoto.

Apesar da ampliacdo do atendimento do abastecindmtagua na regiao
Nordeste, promovido especialmente pelas CESBsragpldos ultimos trinta anos,
uma andlise dos dados histéricos do Sistema NdcideaInformacdes em
Saneamento revela haver baixa eficiéncia na madasaCESBs da regiao.

Segundo TONETO e SAIANI (2006) destacam, a baix#&iégicia
operacional e financeira sédo caracteristicas gemaisetor, 0 que limita a execucéo
de investimentos para modernizagdo e expansao fdaestrutura com recursos
proprios. Este contexto pode ser justificado enteppela auséncia de regulacao
efetiva sobre os prestadores de servicos, ao ldagaltimas décadas.

Efetivamente, somente trés concessionarias daorega@ reguladas por
agéncias, CAGECE, COMPESA e CAERN, desde o inic® ahos 2000. Estas,
entretanto, estdo submetidas a marcos legais $régai virtude da auséncia de

diretrizes nacionais para a regulacéo, o que sdeacao ano de 2007.

1 Como exemplo, tem-se que os contratos da CAGECEESPISA e CAERN, assinados
anteriormente a Lei dos Consorcios, admitem a @sdceplena.
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3 REVISAO DA LITERATURA

3.1 UNIVERSALIZACAO DOS SERVICOS DE AGUA E ESGOTO

O acesso aos servicos de saneamento basico € @&mnderessaria a
dignidade da pessoa humana e, particularmente, aapsdpria sobrevivéncia.
Portanto, a participacdo do individuo na atividedenémica e social depende de
uma vida saudavel na qual o acesso a estes seéviegslisito basico, assim como a
moradia, a saude e a educacao.

Conforme a Declaracdo Universal dos Direitos Hureate Organizacéo das

Nacdes Unidas assegura em seu art. 25, 8§ 1°,

Toda pessoa tem direito a um padrao de vida capazsskegurar
a si e a sua familia saude e bem-estar, includineer@tacao,
vestuario, habitacdo, cuidados médicos e 0s sengpaiais
indispensaveis, e direito a seguranca em caso sEmpeego,
doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casoperda dos
meios de subsisténcia em circunstancias fora des#tole.

Este artigo néo € taxativo quanto ao reconhecim@nmtacesso a agua como
direito universal da pessoa humana, 0 que resw@dtoumuitas controvérsias na
comunidade internacional. Apos esse direito tey siflerendado em inimeros foruns
internacionais' da prépria ONU, a consideracéo formal ocorreu sweneo ano de
2002 com a Convencdo Internacional sobre Direit@®n&micos, Sociais e
Culturais, arts. 11 e 12 (ONU, 2003). Desta fornes, direitos humanos,
originalmente tratados como equidade, liberdadicidade, vida e propriedade,
avancaram conceitualmente no sentido de que toslggessoas também tenham
direito a um ambiente salubre (RIBEIRO, 2004), dalgp acesso a agua potavel e

ao esgotamento e tratamento dos esgotos sdo iphegsntes.

* Convencdo sobre eliminacéo de todas as formassdeninacdo contra as mulheres, art. §2°;
Convencdéo sobre os direitos das criancas, ar§ 2%, Convencgao sobre tratamento de prisioneiros de
Guerra, arts. 20, 26, 29 e 46; Convencédo sobrenteito de pessoas civis em tempos de gugrra;
18.47 da Agenda 21; entre outros (ONU, 2003).
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No Brasil, 0 acesso universal aos servicos de agsgoto esta amparado de
forma implicita e explicita em varias legislacoeglusive nas areas afins como
recursos hidricos, meio ambiente, saude publicdesde do consumidor e
desenvolvimento urbano. No Quadro 1 estdo reladmsade forma sucinta as

disposicdes na legislacdo nacional.
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Quadro 1 — Legislacédo relevante para a universalizacdo dodceerde agua e

esgoto

Legislacao

Dispositivos

Art. 1° - A Republica Federativa do Brasil, formau#a unido indissoltivel dos Estados e Municig
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Dedtam de Direito e tem como fundamentos:
Il - a cidadania;

Il - a dignidade da pessoa humana;

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

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacédo eziedis desigualdades sociais e regionais;

ios

Art. 6° - Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, alli@ba moradia, o lazer, a segurangg, a
Constituicéo previdéncia ;qcigl, a protegdo a maternidade ¢aadia, a assisténcia aos desamparados, na forma
Federal desta Constituicao.
Art. 23 - E competéncia comum da Unido, dos Estadim®istrito Federal e dos Municipios:
VI - proteger o meio ambiente e combater a poluggdayualquer de suas formas;
IX - promover programas de constru¢cdo de moradeasnelhoria das condi¢cdes habitacionais g de
saneamento basico;
Art. 175 - Incumbe ao Poder Publico, na forma dadieetamente ou sob regime de concesség ou
permissdo, sempre através de licitagdo, a presti;dervicos publicos.
Paragrafo unico. A lei dispora sobre:
IV - a obrigagdo de manter servigco adequado.
Art 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tenorpobjetivo a preservacédo, melhoria| e
Lei n®6.938/81 - | recuperagdo da qualidade ambiental propicia & vimndo assegurar, no Pais, condigdes ao
Politica Nacional | desenvolvimento sécio-econdmico, aos interessegglaranca nacional e a prote¢éo da dignidade da
de Meio vida humana, atendidos os seguintes pnnciplos_: o _ _ _
h | - acdo governamental na manutencéo do equildmdddgico, considerando o meio ambiente cgmo
Ambiente um patrimdnio publico a ser necessariamente assgger protegido, tendo em vista o uso coletivp;
Lei n® 8.078/90 —| Art. 6°- S&o direitos basicos do E:onsumidor.: o
Cédigo de Defesa X - a adequada e eficaz prestacéo dos servicogpsiam geral.
do Consumidor
Art. 2° - A salide é um direito fundamental do semano, devendo o Estado prover as condigbes
indispenséaveis ao seu pleno exercicio.
§ 1° - O dever do Estado de garantir a saude d¢ens& formulagdo e execugdo de politicas
Lei n° 8.080/90 — econdmicas e sociais que visem a reducéo de rideosloencas e d? outros agravos €| no
Estabelece o estabelecimento dei condlgoe~s que assegurem acgegeosal e igualitario as acdes e aos servigos
. P para a sua promogao, protecéo e recuperagao.
Sistema Unico de Art. 7° - As acg0es e servicos publicos de saudesewigos privados contratados ou conveniados| que
Salde (SUS) | integram o Sistema Unico de Satide (SUS), sdo delstans de acordo com as diretrizes previstas
no art. 198 da Constituicdo Federal, obedecendiaains seguintes principios:
| - universalidade de acesso aos servigos de samidedos os niveis de assisténcia;
IV - igualdade da assisténcia a saude, sem preitosice! privilégios de qualquer espécie;
Lei n®9.433/97 - | Art. 2°- S&o objetivos da Politica Nacional de drsos Hidricos:
Politica Nacional | - assegurar a atual e as futura_s geragOes asaeeeslisponibilidade de agua, em padrdes de
de Recursos qualidade adequados aos respectivos usos;
Hidricos
5 Art. 2°- A politica urbana tem por objetivo ordenar o plelesenvolvimento das func¢des sociais da
Lei n® 10.257/01 | cidade e da propriedade urbana, mediante as seguiimetrizes gerais:
— Politica | - garantia do direito a cidades sustentaveigratilo como o direito a terra urbana, a moradia, ao
Urbana saneamento ambiental, & infra-estrutura urbanaaasporte e aos servigos publicos, ao trabalho e
ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;
Art. 2° - Os servicos publicos de saneamento basico peedtados com base nos seguintes
principios fundamentais:
| - universalizacdo do acesso;
Art. 3° - Para os efeitos desta Lei, considera-se:
IIl - universalizagdo: ampliag&o progressiva dcsaoale todos os domicilios ocupados ao
) saneamento basico;
Le',n ],'1'445/07 Art. 48 - A Uni&o, no estabelecimento de sua malite saneamento béasico, observara as seguintes
— Diretrizes para | giretrizes:
0 Saneamento | - prioridade para as a¢des que promovam a ecglisiaclal e territorial no acesso ao saneamentp
Basico basico; y N
Art. 49 - S&o objetivos da Politica Federal de Sarento Bésico:
| - contribuir para o desenvolvimento nacionaleducao das desigualdades regionais, a gera¢éo de
emprego e de renda e a incluséo social;
Il - priorizar planos, programas e projetos quewisa implantagdo e ampliacdo dos servigcos e agdes

de saneamento basico nas areas ocupadas por fiigsutkcbaixa renda.
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Conforme explicitado no Quadro 1, a Constituicaddfal ndo reconhece de
forma clara a universalidade do acesso aos serdieasyua e esgoto como direito
social. Entretanto, ao instituir a saude e a maradmo direitos sociais, entende-se
haver contemplado o direito ao acesso a esses;@&npois, conforme ratificado
amplamente na literatura (GLEICK, 1999; HELLER ¢t 2003; HUTTON e
HALLER, 2004; SOARES et al., 2002; TEIXEIRA e PUN®IM, 2005), ha
correlacéo direta de causa-efeito entre saneangestnide. Esta interpretacdo esta
reforcada no art. 1° da Constituicdo, que estabelentre os fundamentos da
Republica Federativa, a cidadania e a dignidadeedaoa humana. Por outro lado, a
Lei n° 11.445/07 é taxativa ao definir a universalizagdmo principio fundamental
da prestacdo dos servi¢cos publicos de saneamesitmbBlao obstante se tratar de
principios constitucionais e legais, ARAGAO (200&3salta que, apesar dos efeitos
juridicos que os principios de uma lei acarretaisew carater abrangente indica que
suas consequéncias dependem das caracteristiceasdancaso aplicado. Em outras
palavras, a garantia legal para a universalizag&erd estar assegurada nos marcos
de cada concessdo, mediante clausulas e metaspdesér e de atendimento
previstas nos contratos de concessao e de programa.

Quanto as legislacbes das areas correlatas aansan® basico, € implicita
a exigéncia ou recomendacdo de universalizacaselvgos de agua e esgoto. No
que se refere a lei do SUS, € obrigacdo destemsigpeomover, proteger e recuperar
a saude, traduzida na promocdo de acbes de sarieab@mico e de vigilancia
sanitaria. Ademais, a politica nacional de recutddsicos define como objetivo a
garantia da disponibilidade de agua para geracoesas, considerada como a
preservacdo do meio aquoso. Tal fato decorre pahuvente de acdes de
conservagdo de agua e de tratamento de esgotoso Clddigo de Defesa do
Consumidor determina que o0s servicos publicos desemprestados de forma
adequada, entendida como aquela “que satisfaz adicées de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidadenpergdidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas” (BRASIL, 199Bapolitica urbana € enfatica
em relacdo a garantia a cidades sustentaveis,oqoreende, entre outros, o direito
ao saneamento ambiental e a infra-estrutura urlfovafim, a politica nacional de

meio ambiente objetiva a preservacdo, melhoria @peracdo da qualidade



43

ambiental, o que também remete a necessidade eeentbes de saneamento
basico.

Os beneficios da universalizagdo dos servicos dea &g esgoto sao
relevantes, mas sua mensuracdo € complexa, e osdowétradicionais de
contabilizagdo ndao conseguem avaliar todos ostaelad diretos e indiretos, de curto
e de longo prazo, e das externalidades nas aresaude publica, meio ambiente,
recursos hidricos e desenvolvimento urbano.

Para analisar os impactos da universalizacdo, algumetodologias foram
desenvolvidas, com destaque para os estudos alalsopela FUNASA e OPAS
(BRASIL, 2004a) e pela OMS (HUTTON e HALLER, 2004).

Com o objetivo de avaliar as acdes de saneamesendavidas no ambito
do Ministério da Saude e o respectivo impacto nagulacdes beneficiadas, a
FUNASA e a OPAS estabeleceram metodologia que d@erssitodas as relacdes
intersetoriais do saneamento basico, com fundameat@nalise das dimensdes
antropoldgica, epidemiologica, tecnologica e ecdn@mBRASIL, 2004a). Em
relacdo aos beneficios econbmicos, o método tratbalhbusca apreender os
beneficios gerados na saude com a reducdo da iad@&le com o custo do
tratamento de doencas evitaveis, além dos ndoigedmins a saude, tais como os
ganhos de bem-estar, valorizacdo da propriedadbiliar@a e tempo poupado no
tratamento em face da n&o ocorréncia de enfermidade

HUTTON e HALLER (2004) desenvolveram pesquisasaatiido os padrdes
de universalizacdo definidos pela OMS e pelo UNIC&fo premissas para
dimensionamento tanto intervencdes em saneameioobéomo dos resultados
alcancados. Os beneficios da universalizacédo fa@egorizados em econdmicos,
diretos e indiretos, e os nao relacionados a saldecalculo dos beneficios
econdmicos, foram incluidos aqueles advindos dacérido nUmero de doentes nas
areas da saude e da producao econdémica, assimasowias poupadas de adultos e
criancas, entre outros. Apesar de estes autoreslax@m para o Brasil retorno
financeiro entre US$ 5 e US$ 15 para cada US$ éstido em abastecimento de
agua e esgotos sanitarios, deve-se ressalvar das essultados ndo guardam
necessariamente linearidade entre valores investdoesultados financeiros em

termos de beneficios econdmicos diretos e indiretos
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Apesar da unanimidade quanto as consequéncias agefzela falta de
saneamento basico a saude publica, mediante doateageiculacdo hidrica,
BARCELLOS (2005) alerta para os riscos de sobmesfio destes impactos em
virtude da interpretacéo equivocada dos dadosisiessas de informagédo em saude.

Além dos aspectos abordados nestes estudos, aciaudénuniversalizacao
dos servicos de saneamento basico causa impagjasvies no desenvolvimento
econdmico, nos recursos hidricos e no meio ambiecteno demonstrado

esquematicamente na Figura 3.
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Figura 3 — Impactos negativos da auséncia de saneameito bas recursos hidricos, meio ambiente e atieddaimanas.
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A definicdo de universalizagdo possui variaveisitss, sociais, politicas e
econbmicas, e segundo BLACKMAN (1995), este coonceé#gm sido usado e
manipulado por diversos grupos para salvaguarderesses especificos. Assim, ao
discutir o acesso universal aos servi¢os de telenmacdes, GHARAM et al. (1996)
guestionaram a centralizagcdo do debate sob a pévspe o0s anseios da oferta,
especificamente 0s custos e as questdes técnicaguklatérias para se atingir a
universalizacdo. Desse modo, pouca atencao tendaitko para a demanda, usuarios
efetivos e potenciais, e 0s impactos sociais e Gomos na populacdo com a
universalizagao destes servicos (Id. Ibid.).

Em relacdo ao saneamento béasico, a perspectivandanda é importante,
pois, com base nesta, pode-se implantar tecnoldgiafacil assimilacdo pela
comunidade beneficiada, sob pena de ser utilizadartha inadequada ou tornar-se
inoperante. Efetivamente, a falta de apropriacds uervencdes técnicas de
saneamento por parte da populacéo dificulta a aggui do acesso aos servicos de
agua e esgoto (HELLER e NASCIMENTO, 2005). No refée aos aspectos
técnicos, a universalizacdo nao significa o wusolusk® de tecnologias
convencionais e pode, portanto, contemplar alteamsimplificadas e individuais.

PATERSON et al. (2007) relatam que as tecnologiagplgicadas nao
podem ser analisadas de modo preconceituoso ou serussem de segunda classe
para uso dos mais pobres. A titulo de exemplos esttores discorrem sobre o éxito
da aplicacdo destas tecnologias em comunidadesnda elevada de varios paises.
Ainda conforme este estudo, para os sistemas d®ossganitarios, as solucdes
simplificadas geralmente sdo as mais viaveis tdceiceconomicamente para as
populacdes de baixa renda e para areas de altaadmsirbana. Assim, € necessario
distinguir “tecnologias de baixo custo” do “atendmo de baixo padrao” (INFURB,
1995, p. 73), 0 que exigirA mudancas de comportaomiamto de prestadores de
servico como dos usuarios.

Da mesma forma, TREMOLET e HUNT (2006) defendem agipadrées de
qualidade devam ser adaptados as necessidades hocaentido de se obter tarifas
sustentaveis. No entanto, é preciso garantir riéggsiiminimos de qualidade que nao
venham a prejudicar a saude dos usuarios, o0 mdieata e 0s recursos hidricos,

bem como identificar os impactos causados pelasic@es simplificadas e



a7

alternativas, porquanto o mau uso destas tecnslqmpde agravar ainda mais as
iniqliidades causadas pela falta de acesso aogaerifior exemplo, fossas sépticas,
quando nao operadas adequadamente, comprometeatidade do lencol freatico e,
consegluentemente, podem contaminar as aguas decainasto do proprio usuario
e das é&reas circunvizinhas. Da mesma forma, a néotagdo a populacdo quanto
aos cuidados de higiene pessoal na utilizacdoslestaologias aumenta os riscos de
contaminacgao por via hidrica.

Apesar das discussbes, ndo ha solucdo padrdo delogiea para a
universalizagdo dos servigos. Esta decisdo depdmdmalise de variaveis técnicas,
sociais e economicas envolvidas na implantagéo susintabilidade dos servicos.
Na Figura 4 constam algumas tecnologias para ga@lieacdo, em carater néo

exaustivo, e respectivas etapas de implementacao.
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Figura 4 — Algumas tecnologias para universalizacdo dos smsvie agua e de
esgoto e etapas de implementacao.
| ABASTECIMENTO DE AGUA |

Simples Desinfecgdo | Rede de Dj_stribuigéo
&

Distribuigao Tratamento por ETA

SIMPLIFICADA CONVENCIONAL
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Fossa Séptica | Sistema Condominial Rede (ioletora
+ +
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(autogestio dos servigos) - Controle operacional
- Servigo nao tarifado - Servigo Tarifado

Fonte: Elaboracéo do autor.

Como mostra a Figura 4, estas variaveis apresesggpara qualquer tipo de
tecnologia envolvida, da simplificada a convencipmaa adocdo de tecnologias
simplificadas ira requerer mudancamodus operandios prestadores de servico.

Outro aspecto a ser considerado na definicdo desias de universalizacao,
especificamente em relacdo ao abastecimento de é&gugualidade e a continuidade
do fornecimento publico. Tais condi¢des, quando sdiisfatorias, propiciam o0s
Mesmos riscos sanitarios, por vezes até maioreficados no caso de usuarios
conectados a sistemas inadequados. Desta fornspathamento das redes permite
erroneamente concluir que 0s servicos encontraumisersalizados, o que mascara
as reais condi¢cOes de qualidade e de quantidadesedso a estes servigos (SILVA,
2002).



49

Ao aprofundar este tema, SILVA e MACHADO (2001) adiem a
interpretacdo dos indices de cobertura por rededistigbuicdo de agua, utilizados
como indicador do acesso universal. Segundo osemjto indicador de cobertura
nao reflete as condi¢cdes de continuidade e dedadi do abastecimento de agua,
notadamente nas extremidades das redes onde eat&dda a populagcdo mais
pobre. Além disso, estes indicadores ndo considetdms aspectos particulares da
prestacdo dos servicos, como 0 respeito ao didato usuarios, as condi¢cdes de
preservacdo dos recursos hidricos e a conservagdganetencdo dos sistemas de
agua e esgoto, relevantes para a universalizagisetoicos (HESPANHOL, 1999).

A consequéncia desta andlise € que na formulagipaliicas publicas e no
dimensionamento dos investimentos, o foco poderiaansiderado, por exemplo, a

garantia da continuidade do fornecimento de agua.

3.1.1 Padrdes de Atendimento

No Brasil, a universalizagdo, consoante dispostd.eian’ 11.445/2007, é
conceituada como a “ampliacdo progressiva do acdssa@odos os domicilios
ocupados ao saneamento basico” (BRASIL, 200C0mo se trata de principio, 0os
padrées e critérios especificos devem ser repatads marcos regulatérios dos
entes subnacionais.

O principal estudo sobre critérios e custos de arsalizacdo no pais foi
conduzido pelo Ministério das Cidades (BRASIL, 20Q%r meio do PMSS. De
acordo com este estudo, o servi¢o é universaligadado,

a oferta atende a 100% da demanda, isto €, 0 seegt@ara
universalizado quando toda a populagédo estiver datan
segundo um determinado padrdo de atendimento preuia
estabelecido, considerando os diferentes usosetogas, Nao
s6 nas casas, mas também no comércio, servicasstirade
atividades publicas.

O padrao de atendimento analisado neste trabalii a@forme o nivel de
agregacao da populacéo, urbano ou rural, e o gmistiema, abastecimento de agua

ou esgotos sanitarios, como mencionado no Quadro 2.
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Quadro 2 — Padrdes de atendimento para universalizacadsetuog;os de agua
e esgoto.

Populacéo Sistema
Abastecimento de Agua Esgotos Sanitarios
- ligacBes domiciliares - parte atendida por rede coletora e
- atendimento continuo tratamento secundario conforme seguintes
- padrédo de qualidade de acordocritérios:
com a legislacdo Até 20.000 hab. — 30% por rede
Urbana De 20.001 a 50.000 hab. — 50 % por rede
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 infiltracdo
- ligac6es domiciliares - atendimento semelhante as pequenas
Rural* - padréo de qualidade de acordolocalidades urbanas
com a legislacdo

Fonte: BRASIL. Ministério das Cidades, 2003.
Nota: * Considerada populagédo aglomerada em pequsmaunidades.

Ainda segundo BRASIL (2003), sera necessario agech/8 bilhdes de reais
para a universalizacdo dos servicos de agua eceatgob ano de 2020 para as cinco
regibes geograficas do pais, em investimentos gans@o e reposicdo da infra-
estrutura, conforme dados apresentados na Tabela 3.

Tabela 3 — Investimentos para universalizacdo dos servitsagua e
esgoto no Brasil.

Ano — Investimentos acumulados (R$ milhdes)

Regiao 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 pamiversalizar os
servigos, segundo dados oficiais da SecretariaoNacde Saneamento Ambiental, o
governo federal desembolsou, mediante recursooso®re ndo onerosos, R$ 6,31
bilhdes nos anos 2003 a 2006 (BRASIL, 2007b), éstoma média anual de R$ 1,57
bilhdo neste periodo. Como sé@o necesséarios R$ bilBjes em vinte anos, ou seja,

R$ 8,9 bilhdes ao ano, os recursos aportados ndri§Gnep representam somente
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17,6% do total. Mesmo adicionando os investimentasdos de recursos proprios
dos prestadores de servico, 0 montante realizatio regito aquém da meta de
universalizagao.

Segundo a AESBE, a continuar com este nivel desiimentos, a
universalizagdo dos servicos de abastecimento da égorrera no ano de 2034,
enquanto 0s esgotos sanitarios seriam universabzadmente em 2054 (AESBE,
20062 Ja o INSTITUTO TRATA BRASIL (2007) apresenta egu £studo, cenario
mais pessimista quanto a universalizacao do aces=ie geral de esgoto. De acordo
com este estudo, 0 acesso universal a este sep/iara apenas no ano de 2122.

Para a OMS e o UNICEF, o padrdo de atendimentdigidtz conforme a
tecnologia utilizada (OMS, 2000). Na metodologiatada por estas organizacdes,
as tecnologias para abastecimento de agua e desgmitarios sao classificadas
em melhoradds e ndo melhoradas, de tal forma que as populagéesidas por
tecnologias melhoradas sao consideradas univexdaizpelos servicos. O Quadro 3
mostra os padrdes de atendimento adotados pela€dd® UNICEF.

Quadro 3 — Padrdo de universalizacdo dos servicos de agsg@o da
OMS e do UNICEF.

Categoria Abastecimento de Agua Esgotos Sanitarios
Conexao doméstica Conexao a rede publica
Fonte publica Conexao a sistema séptico
Poco perfurado Vaso sanitario com descarga
Melhorado Poco escavado protegido Sanitario de poco simples
Captacao de agua de chuva Sanitario de poco melhorado| -
Manancial protegido ventilado
Poco nao protegido Sanitario de cuba (as excrefas
N&o Manancial ndo protegido séo eliminadas manualmente)
Melhorado Vendedores avulsos de agua San!tér!o publico
Agua engarrafada* Sanitario aberto
Caminhdes-pipa

Fonte: OMS, 2000.
Nota: * Considerada em funcéo da quantidade e n&oaalade da agua.

2 No referido estudo, a universalizacdo dos servid®sagua e esgoto é apresentada de forma
genérica, ndo sendo explicitados padrfes de atentbnpara o alcance desta meta.

130 termo “melhorado”itnprovedem inglés) substituiu as terminologias “segursdfé em inglés)
para abastecimento de agua e “adequaddieduateem inglés), antes utilizadas pela ONU como
padrdes, visto que as pesquisas realizadas nocaddstdomicilios ndo conseguiam comprovar se as
tecnologias eram seguras e/ou adequadas.
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Caso estas tecnologias ndo sejam acompanhadasidegde qualidade e
de continuidade, o conceito de “melhorado” defin@ta OMS e pelo UNICEF pode
resultar em avaliacdes irreais quanto ao atendonéo$ servicos. Desse modo, 0s
critérios definidos pelo estudo do Ministério dasades, associados a padrbes de

gualidade, estdo mais focados na realidade nacional

3.1.2 Mecanismos de Politicas Publicas de Univieesgio

Dispor de servi¢cos de agua e esgoto, com aredséotee cobertas por redes,
nao necessariamente significa té-los universalzadtem das questdes relativas a
qualidade e a continuidade dos servigcos, 0 acessfraaestrutura € muitas vezes
limitado pela falta de capacidade de pagamentatatdas pela populacdo. Diante
disso, ha necessidade de politicas publicas rénistras entendidas como “o desvio
e o0 deslocamento consciente de recursos financeiregos ou outros valores entre
camadas sociais e grupos da sociedade” (Windhoffietéapud FREY, 2000, p.
224).

Os mecanismos de implantacdo de politicas publiedsstributivas, tais
como fundos, subsidios e recursos a fundo perdsdm, essenciais para a
universalizagdo na maioria dos municipios brasidgire ao longo das Ultimas
décadas, foram responsaveis pelo incremento datoobela infra-estrutura. A par
disso, varios autores apontam caminhos para amgalizcao dos servicos de agua e
esgoto.

SEROA DA MOTTA (2006), por exemplo, defende a métao de subsidios
diretos mediante programas sociais. De acordo cienaitor, a tarifa dos servigos
seria composta de duas partes: a primeira, fixafugrgdo de consumo minimo e
paga diretamente a concessionaria pelo gestor dgrgma social; a segunda,
variavel, em funcdo da diferenca efetivamente cmida em relacdo ao consumo
minimo e com pagamento feito pelo usuério. De digttma, PARLATORE (2000)
entende que investimentos a fundo perdido, combmaidi ndo com mecanismos

tarifarios ou tributarios compensatorios, podenbiligar a universalizacao.
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Os recursos nao onerosos, oriundos do Orcamental GarUnidao sdo os
mais representativos dos investimentos publicosetar. Para o periodo 2003-2006,
estes desembolsos representaram 49% do total deseeccomprometidos, com a
maior parcela destinada para as regifes mais earergara 0S municipios pequenos,
areas rurais e minorias étnico-sociais (BRASIL, 22)0 Apesar de a destinacdo de
verbas estar focada nas areas mais deficitariagnfie-estrutura sanitaria, a
qualidade do gasto publico é reconhecida pelo mrégoverno como um dos
entraves para se atingir a eficiéncia e a eficaaialocacdo dos recursos (Id. Ibid.).
A qualidade do gasto esta relacionada ao uso iddedbs recursos publicos,
utilizacdo de critérios politicos na definicdo daopdade dos investimentos e
auséncia de eficacia da infra-estrutura instaladgje € mais uma consequéncia da
fragilidade institucional do setor.

J& TUROLLA (2002) advoga que a politica adequadia s implantacdo de
fundos de universalizacao por area de concessadiage percentual arrecadado da
receita bruta operacional do prestador de seruigogrea, cuja gestdo caberia ao
regulador local. Ainda como afirma, para as lo@&s onde ndo fosse possivel
levantar recursos para formacdo do fundo, os imeestos seriam custeados com
recursos do governo federal.

No pais, 0 subsidio cruzado € amplamente praticaeldiante a agregacéo
em escala estadual da prestacdo dos servicos enuniozaempresa, que distribui
subsidios dos municipios mais ricos para os mdisegee das categorias de usuarios
de maior poder aquisitivo (industrias e comérci@rap os de menor poder
(residencial). A aplicacdo deste mecanismo € akocidticas, sobretudo ante a
possibilidade de inversdao de prioridades dos inmmesitos com o0s subsidios
alocados. Como resultado, SEROA DA MOTTA (2006) rapoque familias com
rendas superiores a dez saldrios minimos tém 50%ais de cobertura de
abastecimento de agua e 100% a mais de rede d® esgque familias com menos
de dois salarios minimos. Isto, segundo o autompcova a desfocalizacdo do
mecanismo de subsidios cruzados. Tal mecanismcétartdém gerado disputas entre
estados e municipios pois 0s recursos arrecadamnsaccobranca em municipios

superavitarios destinam-se a manutencdo dos serwicoao atendimento do
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crescimento vegetativo, com o0 excedente transfepdoa outros municipios
(OGERA e PHILIPPI JR., 2005).

Contudo, o desvirtuamento na aplicacdo dos sulssitiaczados pode estar
associado a diversos fatores, como falta de censmtial, auséncia de transparéncia
na aplicagdo e distribuicdo dos subsidios, e ncerpdeécisério do prestador de
servicos quanto a definicdo dos critérios de reg@artdos subsidios. Legalmente, as
politicas redistributivas devem ser definidas paiglar dos servicos, que possui
legitimidade para estabelecimento destas politicas.

Efetivamente, a tarifa deveria ser o principal merao de custeio dos
servicos e de alavancagem de recursos para inesstn{PENA e ABICALIL,
1999). Entretanto, esta é insuficiente para ateasl@lemandas de universalizagéo,
gue exigem recursos fiscais para provisao de gdtastura.

De modo geral, as discussdes acerca dos mecanisadistributivos
abrangem os subsidios relativos as tarifas ou ans§o das redes. Mas nao se pode
desconsiderar a importancia do subsidio na ingedig da rede de agua, cujo servico
€ comumente tarifado pelas concessionarias, earmgortse constitui num obstaculo
ao acesso dos mais pobres (VARGAS, 2005). TREMOIEHUNT (2006)
reforcam este entendimento ao afirmarem que o itopeausado pelo subsidio a
conexdo € maior que aquele relacionado ao consémssim, diante da atual
capacidade instalada do setor, ha margem de am@plde; infra-estrutura, sobretudo
nas zonas urbanas, muitas cobertas integralmemteeges, mas com vazios de
atendimentos localizados nos bolsdes de pobrezeidkdes. Este € mais um grande
desafio para o setor.

Além disso, TUROLLA e OHIRA (2006) afirmam que axaacobertura em
areas mais pobres esté relacionada também a déibelldos prestadores de servigo
em executar corte por inadimpléncia, pois ao teptateger os mais pobres, estas
politicas acabam por inibir investimentos nestaasr

Independentemente dos mecanismos adotados, algeepgisitos sao
essenciais para o éxito das politicas redistribgtiA principio, € preciso definir o
foco da politica que, indubitavelmente, deve satemdimento aos mais pobres. A
transparéncia € outro requisito fundamental, eattarpossivel o monitoramento da
eficacia deste mecanismo (SEROA DA MOTTA, 2004)eRusubsidia, quais 0s
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beneficiados, qual o volume de recursos envolvelqsais 0s custos de transagéo na
alocacdo dos recursos, sao questdes a serem riggsonth aplicacdo destes
mecanismos. Ademais, a realizacao de investimesgimsa definicdo de politicas e
mecanismos claros pode levar ao desperdicio dersmupublicos, além da
implantacéo de sistemas ineficazes tanto do pometovista técnico como dos
resultados relacionados a saude publica.

Deve-se ainda considerar as bases federativas tdddErasileiro e a crise
fiscal que ha tempo assolam estados e municipiestaDforma, a efetividade de
qualquer mecanismo redistribuitivo depende da @pdtcdo direta da Unido no
financiamento das politicas. A promoc¢do da melhalta saneamento bésico é
competéncia comum da Unido, estados e municipieste® entes federados, os
maiores aportes de recursos provéem da Unido, pestss investimentos sao
marcados pela instabilidade. A propria falta decmasetorial e a localizacdo das
politicas publicas do setor em diversos érgaos r@siarios ao longo das ultimas
décadas contribuiram para reducéo da eficacia doamsmos redistributivos.

As opc¢Oes dos mecanismos apresentados mostrangeasita desvantagens
para cada alternativa e que ndo existe apenas T@o goara aplicacdo nas
diferentes realidades brasileiras. O importantaed gm quaisquer dos mecanismos a
serem utilizados, devem-se resguardar premissasi@nsnais fundamentais para o

éxito das politicas publicas de universalizacamatransparéncia e controle social.

3.1.3 Desafios para a Universalizacao

No Brasil o déficit dos servicos de agua e esgotmats acentuado nas
populacdes de baixa renda, as quais apresentamesigimblemas de saude publica
(HELLER e NASCIMENTO, 2005; PENA e ABICALIL, 1999SILVA e
MACHADO, 2001; TUROLLA e OHIRA, 2006). Este déficitevidencia
caracteristicas de desigualdades sob os aspedtrsragional, renda familiar e
localizacdo do domicilio, urbano e rural. Confordaglos da PNAD 2005, retratados

na Figura 5A, o abastecimento por redes, mais adegdo ponto de vista sanitario,
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€ maior nas regides Sul e Sudeste, nos extratoerik elevados e nas areas
urbanas. Contudo, a definicdo de rede geral do IB@nas identifica se o domicilio
estava ligado a rede de distribuicdo de agua, od@dendo informacgbes acerca da
gualidade e da continuidade do abastecimento. iRortas percentuais apresentados
na Figura 5A podem estar sobrevalorizados quantoreass condi¢cdes de
universalizagao.

Conforme pode ser observado, a distribuicdo dosace®s servicos de
esgotos por rede coletora de acordo com a reg@odare areas urbana e rural do
domicilio, mostrada na Figura 5B, acompanha o mgseniil apresentado quanto ao
abastecimento de agua por rede, com o0 agravante réele coletora ter menor
cobertura. No entanto, as desigualdades de cohgrturredes de esgoto sdo maiores
que as de redes de agua. Por exemplo, quantoréowiso regional, o Sudeste
possui 77,4% de cobertura por redes de esgoto etogaa regides Nordeste, Sul e
Norte tém, respectivamente, 27%, 25,9% e 4% derttohe Da mesma forma, em
relacdo a renda, a populacdo com renda superioteasalarios minimos tem 76,6%
de acesso as redes de esgoto, mais que o dobfandéiss com menos de dois
salarios minimos.

A definicdo de rede coletora abrange ainda o esgotto por galerias de
aguas pluviais, assim como o langcamento destesossgmaturanos corpos d agua.
Ao considerar este conceito, entende-se que osemdapresentados para o
esgotamento sanitario por redes estdo acima dosesakais do que seria a condi¢do
adequada, ou seja, esgotamento por redes coletdratamento e disposicao final.
N&o obstante, ressalta-se, quando viavel técnieeoaomicamente, tanto para os
servicos de agua como para os de esgoto, as sslsgdelificadas também séo

consideradas adequadas.
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Figura 5A — Distribuicdo no acesso a agua por rede geral dogura 5B — Distribuicdo no acesso ao esgotamento sanjpério
domicilios brasileiros segundo renda, regiéo elilagéo. rede geral dos domicilios brasileiros segundo remegido e
localizacgéo.

Fonte dos dados: IBGE, 2006.
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Ao se comparar o saneamento basico com os denaissda infra-estrutura
do pais, tem-se que a distribuicdo de energiaic@éasta proxima de atingir a
universalizacdo e que a telefonia apresenta ritenexgpansdo bastante elevado, em
virtude do incremento na quantidade de telefonesemoba partir do ano 2000,
conforme demonstrado na Figura 6. No periodo 19®b2 a quantidade de
telefones nos domicilios brasileiros aumentou cde®00%, enquanto a cobertura
de agua por rede geral se ampliou 77%. Ja paramgitios atendidos por rede

geral para esgotamento sanitario, o aumento faimqea 100%.

Figura 6 —Acesso aos servicos de infra-estrutura no paiO(2005)*.
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Fonte dos dados: IBGE, 2002; IBGE, 2003b; IBGE,&200

Nota: *Os percentuais apresentados para coberturaemergia e telefonia, ano base 2000, foram
obtidos da Pesquisa Nacional por Amostras de Dbmieino base, 2001 (IBGE, 2002), visto que o

Censo 2000 nado dispunha desta informacdo. Quastsewicos de telefonia referentes ao ano de
1970, ndo ha dados disponiveis para este periodo.

De acordo com a andlise da Figura 6, pode-se ingagajue o atendimento
dos servicos de agua e esgoto ndo avancou em telenoabertura tanto quanto os
demais servigcos de infra-estrutura no pais. Erdreaaisas para justificar o menor
avanco da infra-estrutura de saneamento basicekagéo aos setores de energia e
telecomunicacdes, ZVEIBIL (2003) aponta para a alisfo na aplicacdo das
politicas setoriais por diversos 6rgdos do govéederal, indefinicdo da titularidade,
dependéncia de elevados investimentos e falta Weulagdo intergovernamental
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para execucao de reformas setoriais. Do mesmo MNAISCIMENTO e HELLER
(2005) e TONETO JUNIOR e SAIANI (2006) advogam, rentoutros, a
fragmentacdo de politicas publicas, e problemas contessdo e regulacdo dos
servicos como responsaveis pelo déficit do sane@amen pais. Outros autores
reforcam que a auséncia de definicdo explicita o@stuicdo acerca da titularidade
dos servicos dificulta 0 avanco da expansao e diaonie da prestacdo dos servigos
(CONFORTO, 2000; TUROLLA e OHIRA, 2006).

Além disso, 0S recursos necessarios para a expamssioservicos de
saneamento sdo superiores aos dos demais setofiR®O(LA e OHIRA, 2006). Por
exemplo, Haneman apud JORDAN (1998nfirma que os investimentos em
saneamento basico sdo em média trés a quatrower@®s que os de energia.

Ao longo das trés ultimas décadas a questao dariitade n&o fez parte da
agenda institucional do setor, mesmo apds a apfiovde Constituicdo em 1988. Isto
ocorreu preliminarmente porque 0s progressos narttoh dos servigos, sobretudo
no abastecimento de agua, contemplaram os intsrefs® grandes municipios
pertencentes aos sistemas integrados e metropsitaAdemais, diante da
fragilidade dos instrumentos contratuais, os pdeses de servico assumiram as
funcBes de regulacdo e de elaboracdo de politikasim, foi-lhes garantida
autonomia para definicdo dos rumos das concessdmsagesar de nem sempre
estarem em sintonia com 0s objetivos da sociedadiegvam conflitos com os
titulares. Efetivamente, a auséncia de participad@® municipios repercutiu de
forma negativa nos resultados alcancados, mas a@mondempo, estes entes
federados ndo detinhamxpertisepara o exercicio da titularidade, gerando um
circulo vicioso na definicdo dos papéis instituaisn

Porém, com a escassez de recursos para realizagdovestimentos,
principalmente para o tratamento de esgotos, exarté dos contratos de concesséo,
situacao ocorrida desde o final dos anos 1990, wsaipios passaram a exigir seus
direitos e assumir as prerrogativas de titularsdosicos.

As disputas em torno da titularidade estdo focadassistemas integrados e
nas regides metropolitanas, consideradas pelosldsstaomo sistemas de interesse

4 Nao s&o explicitados nesta publicagdo os critédes calculo para dimensionamento dos
investimentos em saneamento.
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comum, 0S quais avocam para si a titularidade. Mediante desta indefinicao, a

partir de 2003, o governo federal passou a exigieqularizacdo das concessdes
como pré-requisito para liberacdo de empréstimosoaessionarias de agua e
esgoto (BRASIL, 2007b). Esta medida obrigou algestados e municipios a assinar
contratos de concessédo, com reconhecimento daridtadle municipal. No entanto, a

medida foi insuficiente para amenizar as tensdbd8gas entre os entes federados.

Deve-se ressaltar que o debate sobre titularid@tese configura objeto
desta pesquisa. Mas como a questdo se constituinerdos grandes desafios do
setor, é preciso avancgar rumo a universalizac@ependente desta definigcéo.

N&o obstante a titularidade ser considerada pogrsid autores o ponto
central dos problemas do setor, essa discuss@muetesegundo plano outros temas
fundamentais para o desenvolvimento do saneamento planejamento, regulacao,
operacao e financiamento (MENDES et al., 2006).

A titularidade vem sendo debatida pelo Supremouhab Federal, em duas
Acdes Diretas de Inconstitucionalidade que tramitam processo de julgamento:
ADIN n° 1.842, referente a acdo impetrada pelo Partidoddgitico Trabalhista
contra 0 Governo e a Assembléia Legislativa dodestib Rio de Janeiro; e a ADIN
n® 2.077, arguida pelo Partido dos Trabalhadores@a@anfAssembléia Legislativa do
Estado da Bahia.

A indefinicdo acerca da titularidade também coantripara o atraso no
estabelecimento de politicas publicas para o SRURES e PICCININI, 1999). A
auséncia de politicas adequadas para os servicagudee esgoto € apontada por
LEE (2000) como caracteristica comum na Ameéricanbate tem ocasionado
conflitos e competicdo pela agua em decorréncisedauso intensivo para transporte
e diluicdo de residuos, principalmente nas are#s unldanizadas.

No Brasil, a falta de politica setorial consistepdea 0 saneamento basico se
verifica desde o final dos anos 1980, quando dmiter do PLANASA, ultima
politica nacional de longo prazo. Dos setores fa-gstrutura, o saneamento foi o
ultimo a dispor de politica nacional, mediante a h® 11.445, promulgada em
janeiro de 2007, fato este que repercutira nasigadisubnacionais. Efetivamente, a
desarticulacdo das politicas setoriais de estadoargcipios colabora para agravar
ainda mais o quadro institucional do setor (OGERAHRLIPPI JR, 2005). Ja para as



areas de interface do saneamento basico, comditisgsosociais de saude publica,
meio ambiente, recursos hidricos, entre outrosaie gdispde de diversas politicas
publicas

A Figura 7 demonstra a evolugdo das principaistipali relacionadas ao
saneamento basico e de infra-estrutura do paisaflgara ndo foram consideradas
as legislacbes municipais de saneamento basice, tpi@ politicas publicas, em

geral, encontram-se diluidas nas leis organicasmlmecipios.

Figura 7 —Evolucao das politicas sociais, de saneamentodasie infra-estrutura.
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Fonte: Elaboracéo do autor.

Observa-se ainda que no saneamento basico hoavdaete cerca de uma
década em relacdo aos demais servicos de infratestpara dispor do seu proprio
marco legal, o que demonstra a falta de prioridaolitica com o setor. Como
consequéncia, no ambito estadual sdo reportadasnsersete politicas publicas,
entre os 26 Estados e o Distrito Federal. Adenmas) todas estas politicas estao

regulamentadas ou implementadas.
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3.2 REGULACAO

3.2.1 Origem da Regulacéo

As bases doutrinarias da corrente majoritaria dos@gmento econémico
moderno, denominada de escola neoclassica, tivermamddam Smith um dos seus
principais precursores. Para Adam Smith, a feladiéddas pessoas tinha origem na
riqueza material e elas eram conduzidas por uma fmésivel” para a promoc¢ao do
bem-estar social, independente de suas vontadeNTHRD05). O bem-estar social
seria atingido pelas forcas econdmicas que regualiremente a oferta e a
demanda do mercado, sem qualquer interferénciargawental. Assim, a funcdo
primordial do governo era garantir e promover eeleompeticdo no mercado.

Na competicdo perfeita, haveria uma grande quatdidiz ofertantes e de
demandantes, homogeneidade dos produtos, aus@éneatdcdes a entrada e a saida
das firmas e todos teriam informagdes completasesab condicdes do mercado
(PHILLIPS, 1993). Os defensores da escola neocksmigumentavam que estas
condicBes permitiiam que as empresas alcancassesficiancid® alocativa e
produtiva e, consequentemente, o bem-estar social.

Contudo, as sucessivas crises do capitalismo aducenséculos XVIII, XIX
e inicio do século XX demonstraram que os pressapai livre concorréncia eram
inconsistentes e ndo representavam a realidadémemm Estes problemas foram
denominados de falhas de mercado e impossibilitavaitance de suas condigdes
otimas. Destas falhas, as principais sdo o podenateado, também designado de
poder do monopdlio, os bens publicos e as exteladis. Além disso, a evolucao da
teoria econdmica agregou a assimetria de infornsagémo falha determinante para

o funcionamento dos mercados.

15 A eficiéncia alocativa decorre da igualdade entpreco oferecido no mercado e o custo marginal
da firma para produzir a ultima unidade do produicservico (FARINA et al., 1997). Ja a eficiéncia
produtiva é dividida em estética e dindmica. Nei@ficia produtiva estéatica, o custo total de pradug
ocorre ao menor valor possivel enquanto na dindsdiosadotadas tecnologias mais avancadas para a
producéo de novos produtos e melhoria nos procéksdbid.).



63

O monopolio se caracteriza pela atuacdo de umaoaoap empresas de
forma exclusiva em uma atividade econdémica. Esigaoiente em relacdo aos
servicos publicos, como abastecimento de aguarngdigdo de energia elétrica, nos
quais é invidvel a atuacdo de mais de uma empnesaire dado mercado, 0
monopdlio € denominado natural. A existéncia de apoéhos naturais déa-se,
sobretudo, em virtude da existéncia de economiagstala e/ou de escdfo
presentes na maioria dos servigcos publicos de-@sfraitura.

Como nos monopdlios naturais dos servigcos de atiedpublica a demanda
é inelastica e ndo h4 ameaca de competicdo, agsaspnonopolistas ndo oferecem
incentivos para reduzir custos e melhorar a efit@(JOURAVLEV, 2001a). Desta
forma, as vantagens econdmicas de se ter uma ampaesa produzindo bens e
servicos sdo desperdicadas em decorréncia do aumestprecos e da diminuicdo
da qualidade dos servigos, resultando na apropridedlucros excessivos pelos
monopolios.

Quando a producao de bens e servicos causa imgesitis’os e negativos
a terceiros, ndo relacionados a atividade econgnim@-se a ocorréncia de
externalidades. Em geral, o custo da externalidd@deé internalizado pela empresa,
e, a depender do impacto, o custo social € mai@ueoo custo privado do bem ou
servico. Nesta situacdo, as empresas atuam de fopordunistica aumentando a
producdo do bem ou servico, pois parte do custprdeéucdo é transferido para a
sociedade (VARGAS et al., 2002). Das externalidagiebientais, as de carater
negativo sdo as mais frequentes. Ao emitir gasequemtidade e concentracdo nao
admissiveis, uma industria estara poluindo o menbi@nte, e ocasionando, por
exemplo, doencas respiratorias na populacao ciioumia, entre outros problemas.

Como resultado, as despesas do tratamento dosedoentle todos os impactos

16 As economias de escala decorrem da existénciedades custos fixos na producéo de um bem,
independente da quantidade produzida (PINHEIRO &M3HA 2005). Entdo, quanto maior a
quantidade de unidades produzidas, menor serato médio. Trata-se do exemplo das usinas de
geracdao hidrelétrica, onde a construcao de barsagencusto fixo inicial bastante elevado, independ
da quantidade de energia a ser produzida em quadgaea da operacdo do sistema. Contudo, nas
economias de escopo, a producdo de mais de um besareico apresenta custos comuns quando
realizados por uma s6 empresa (Ib. Idib.). Estecéso das empresas de saneamento basico que para
executar servicos de natureza diversa, producdstribdicdo de agua tratada, e coleta e tratamento
dos esgotos, compartilham estruturas operaciomaisigs, como apoio administrativo, atendimento
ao usuario, entre outros. Conseglientemente, o®scukis servicos sdo menores caso fossem
realizados por empresas diferentes.
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econbmicos e ndao econbmicos serdo custeadas pwlaapsociedade, ja que a
empresa nédo realizou o tratamento dos efluentessgsise, por conseguinte, nao
incorporou estes custos ao seu produto.

Diante das caracteristicas dos bens e servigosicpsplcomo a nao
exclusividade e a nao rivalidade, o mercado corigetindo se forma para a
producao destes bens e servicos. O acesso aonasstie salude e de educacdo sao
casos tipicos, pois na auséncia de prestadoreadpevou na incapacidade do
cidaddo de custear o servico, o Estado ndo podsestar de prové-lo de forma
adequada e universal.

Por dltimo, a auséncia de informacgdes sobre as ceadicbes do mercado
nao permite que os agentes econdmicos, sejam mdstpres ou consumidores,
tomem decisdes perfeitas, consequentemente ndondle\ea alocacdo eficiente dos
recursos disponiveis. Por exemplo, as empresas igammacfes sobre custos e
qualidade de seus produtos de forma estratégiceteaminacdo dos precos finais
aos consumidores. Ja estes, por distinguirem el g@enas as caracteristicas
estéticas dos produtos, se encontram numa situbgdgpossuficiéncia em relacéo
aos produtores.

Portanto, na presenca de falhas de mercado, aentggo do Estado na
economia € necessaria para:

- Simular competicdo nos mercados em todos osesesoijeitos a falhas de
mercado (FARINA et al., 1997);

- Coibir a fixagcéo de precos abusivos pelos moriogpl

- Prover bens e servicos publicos de natureza @sseonde nao ha
atratividade, lucro baixo e risco elevado, paraetorsprivado (VARGAS et al.,
2002);

- Regulamentar e controlar a prestacdo de seryigbticos de natureza
essencial quanto as tarifas e a qualidade dos;esyvi

- Reduzir a diferenca entre os custos privado eals@ausados pelas
externalidades (MAJONE, 1996).
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A intervencdo do Estado da-se por meio da regulagdpela propriedade
estatal’, entendida com a provisdo direta de bens e seryigp empresas estatais.
Na Figura 8 apresentam-se esquematicamente osupossss neoclassicos para

intervencao do Estado na economia.

7 A propriedade publica sera discutida com maisldesanas segées seguintes.



Figura 8 —Pressupostos para intervencéo do Estado na ecanomia

66

——————<<<<<<

—< <<

CONCORRENCIA PERFEITA

i~

- Produtos Homogéneos

demandantes

<< - Informagao perfeita

- Inexisténcia restricées
para operar

- Auséncia de barreiras a
entrada / saida

BEM-ESTAR SOCIAL

N—

™

- Grande numero de ofertantes e

|’>>>—
A
A
A
A
A
A

Fonte: Elaboracéo do autor.

<LK <L
N
4N
N
= 4N
FALHAS DE MERCADO INTERVENCAO DO ESTADO A
N
REGULACAO 2
N
) Precos A
| — 5 — Qualidade A
Poder ou A e Social J
Moncpoto Alocativa 2 3 Investimento >>>
Externalidades i ESTRUTURAS
L vsd (Entrada e saida
Ineficiéncias S5555> i dos mercados)
Bens Publicos Estatica [
. o
Produtiva Vv PROPRIEDADE ESTATAL
Assimetria de Lo v
Informagées Dinamica v ——
rovisdo de bens
L e servigos por >>>
empresas estatais —l
v
v
v
v
v
v
v
<LK <L |

Simula competigdo

Representa o
interesse publico



67

Diversos autores conceituam a regulacao como racésidas decisdes dos
agentes econdémicos por meio do poder de coerca&stddo (VISCUSI et al., 2005,
p. 357; PINHEIRO e SADDI, 2005). Esta visao, focaacontrole das atividades
econdmicas, limita o escopo da regulacdo as traasate mercado. Por outro lado,
o entendimento dos juristas se contrapde a vis@mbéetica em dois aspectos
fundamentais. Primeiro no que diz respeito a alénacig: a regulacéo é definida
como a atuacao do Estado ndo sé na ordem econdmasaambém na ordem social
com a finalidade de proteger interesse publico PIETRO, 2004). Segundo, a
autoridade do Estado passa a ser exercida de somediar os conflitos e interesses
envolvidos ao invés do uso do poder coercitivo (NS 2004; MARQUES NETO,
2005).

Na presente pesquisa, 0 conceito de regulacdo eéndidd como a
intervencao do Estado nas ordens econdmica e socrah finalidade de se alcancar
eficiéncia e equidade, traduzida como universaiiaata provisdo de bens e servigos
publicos de natureza essencial, por parte de past® de servico estatais e
privados.

Para melhor compreender a natureza e 0s objetigogedulacdo, €
necesséria abordagem geral da evolugéo da teorégydiacao.

3.2.2 Teorias sobre a Regulacéao

Até o inicio da segunda metade do século XX, oréste publico era o
principal fundamento para justificar a regulagae Bcordo com a Teoria do
Interesse Publico, a regulacdo era demandada gelkdade para corrigir as falhas
de mercado e prover o bem-estar social, a um lraigtn. Como seus pressupostos
apenas indicavam quando a regulacédo deveria ocarfdP foi também denominada
de teoria normativa da regulacao e originou-sebsbados Unidos no final do século
XIX com a criacdo da Comissdo de Comeércio Intedestipara regular o transporte
ferroviario. Entretanto, somente apés os anos 1%80n a crise econdmica

internacional e a formacdo do Estado do Bem-Esiaiak é que o desenvolvimento



68

das instituicbes reguladoras foi impulsionado nasadtos Unidos e nos paises
centrais (VARGAS, 2005).

Esta teoria sofreu criticas bastante incisivass poiregulacdo se deu
principalmente em setores nos quais nao havia dattea mercado como taxis,
transporte rodoviario de cargas e industria derssgiPOSNER, 2004; VISCUSI, et
al., 2005). Ainda no periodo de predominio da Teda Interesse Publico, segundo
POSNER (2004), muitas empresas obtiveram vantagguatorias, principalmente
em relacéo a limitagdo da concorréncia nos setegesados.

Diante deste contexto e em contraposicao a TlBrmaulada a Teoria da
Captura. Esta, apesar de reconhecer as boas ietedadregulacdo em promover o
interesse publico, relata que a TIP é desvirtuaddgthas de governo, resultando em
sua captura pela industria. A regulacdo é compaaagia ciclo de vida no qual os
reguladores buscam originalmente o interesse mjtpmsteriormente se acomodam,
e por fim atendem aos interesses dos regulados (8, 1993).

A Teoria da Captura foi criticada em dois asped®rgneiro, a regulacéo
era vista como uma “caixa-preta”, focada nos radok, e ndo considerava os
procedimentos envolvidos no processo regulatoril (BADO, 2003). Segundo, a
teoria da captura ndo conseguia explicar por quealguns setores regulados,
usuarios e pequenos produtores eram favorecidosybsidios cruzados (VISCUSI
et al., 2005).

No inicio dos anos 1970, George Stigler, um ecostampertencente a
escola de Chicago publica artigo intitulado A tacgtonOmica da regulacao o qual
se constitui em um novo arcabouco tedrico da regolaSTIGLER (2004, p. 25)
defende a tese de que, em geral, “a regulacdo @iradgpela industria, além de
concebida e operada fundamentalmente em seu behefegundo este autor, os
interesses das industrias em obter politicas refyida do Estado estéo relacionados
a obtencdo de subvencbes diretas em dinheiro, obentta entrada de novos
concorrentes, limitacbes a produtos substitutosomptementares, e fixacdo de
precos (Id. Ibid.).

Além disso, as evidéncias de Stigler apontavam queegulacdo
apresentava alto custo para a sociedade, sejanpelatencdo de cartéis ineficientes,

seja por elevados niveis tarifarios nos setoresladgs. Dessa forma, Stigler se
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contrap8e parcialmente a Teoria da Captura, amafigue ndo ha interesse publico
envolvido e que a regulacdo € capturada pelos potu desde sua origem
(SALGADO, 2003). Esta teoria é também conhecida caeoria positiva da
regulacdo, pois aponta quais os resultados daatieireguladora.

Posteriormente, a Teoria Econdmica da Regulacaoofoiplementada por
Peltzman e Becker. De acordo com PELTZMAN (2004 )yantagens auferidas pela
regulacdo ndo eram exclusivas dos produtores ea ldisputa entre grupos de
interesse pelos ganhos da regulacdo. Nesta diggupapdutores, em menor numero
e mais organizados, levavam os principais beneficia regulacdo, entretanto,
formavam uma coalizdo com pequenos grupos de osu&abom 0s quais eram
repartidos os demais ganhos. Assim, Peltzman pyacexplicar a distribuicdo de
subsidios cruzados como meio de equilibrar a disgéo de rendas da regulacdo
entre produtores e consumidores (MAJONE, 1996Bekker afirmou que poderia
haver ganhos com a regulacdo em virtude da coredalhas de mercado, o que
justificava em parte a Teoria do Interesse Pub{MtSCUSI et al., 2005). No
entanto, a regulacdo era determinada principalmeeige influéncia dos grupos de
interesse em pressionar legisladores e reguladdrdbid.). Em sintese, as visées de
Stigler, Peltzman e Becker abordam sob diferentggilds os impactos causados
pelos grupos de pressao no processo regulatério.

A TER afirmava ainda que, quando os grupos de foessagem contra os
desperdicios causados pela regulacdo ou quandosto do apoio as politicas
regulatérias é maior do que a renda extraida poesegrupos, acontece a
desregulacdo (HAGG, 1997). Na verdade, a TER reafios postulados basicos da
economia neoclassica, ao enfatizar a crenca na bempeticio como melhor
alternativa para se atingir o bem-estar social (SADO, 2003). Neste contexto,
ocorreram profundas mudancgas na intervengcdo dal&sta economia de todo o
mundo a partir dos anos 1970, por meio de politidasdesregulacdo e de
privatizacdo, impulsionadas pelos governos conderes de Ronald Reagan nos
Estados Unidos e de Margareth Tatcher na Inglategrapelos organismos
multilaterais como o Banco Mundial e o Fundo Morietinternacional.

Apesar de as Teorias do Interesse Publico e Ecaadmai Regulacdo serem

consideradas antagbnicas, HAGG (1997) afirma qukaantompreendem etapas
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histéricas de desenvolvimento do pensamento ec@dmVAJONE (1996)
corrobora esta afirmacédo, ao defender que as $esdim mais complementares entre
si do que mutuamente exclusivas. Entretanto, arabagorias sao limitadas, pois
ignoram o ambiente institucional no qual os regolasl operam, o que torna
impossivel explicar o comportamento destes atoreda eprépria dindmica do
processo regulatorio (Id. Ibid.).

O estudo do ambiente institucional coube aos ecmtasnneoclassicos,
que fundamentados na microeconomia desenvolvereab@uico tedrico com base
na andlise dos custos de transacao, direitos geigidade e falhas de organizacéo,
0s quais afetavam as decisbes dos agentes ecosOrEgie novo pensamento da
teoria da regulacdo foi denominado de Novo Insbuadismo.

A analise dos custos de transacéo parte da predesgae 0s contratos sao
incompletos, 0 que permite aos contratantes agifodea oportunista para obter
vantagens na concepgado e elaboragdoaft¢ e na execugdoex-post dos
contratos. Os cust@x-anteestdo associados as etapas anteriores a forndalidas
contratos como elaboracdo e negociacdo de minutdefinicdo de garantias
contratuais (WILLIAMSON, 1985). Ja os custesx-post relacionam-se ao
acompanhamento dos contratos pelo regulador eaggubossiveis renegociacdes e
custos devido a disputas no ambito do poder jutlic(y ARGAS et al., 2002).

Os direitos de propriedade sdo compreendidos camosistema em que
itens de valor na economia, sejam recursos ou bEmsproprietarios especificos que
podem dispor deles como queiram” (KRUGMAN e WELRB07, p. 237). Assim,
como o0s bens ambientais sdo de uso comum e dopiihliwo, o0 mercado ndo pode
alocar de forma racional o consumo destes bens (MMR& e FELICIDADE, 2001).

VARGAS et al. (2002) consideram que a principaltdboicdo do novo
institucionalismo foi a analise conjunta das falligs mercado, de governo e de
organizacdo, com a definicdo de mecanismos de wg@vea e de incentivos
regulatorios para minimizacdo e correcdo dos paisiimpactos adversos destas

falhas na atividade regulatoria.
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Para os defensores do Novo Institucionalismo, @rmes institucional é
identificado como fundamental para o exercicio dévidade reguladora
(SALGADO, 2003). O desenho € definido como um cotgude instrumentos de
governanca regulatéria capazes de prover incentagsquados para que 0S
reguladores ndo sejam capturados ou ndo se deswirtlas suas funcdes. Estes
instrumentos compreendem os mandatos dos dirigdatesgéncias e salvaguardas
contra demisséo voluntaria, mecanismos de transgar@ara decisdes regulatorias,

autonomia financeira e administrativa, entre oytigscutidos nas secdes seguintes.

3.2.3 Propriedade Estatal

Conforme abordado, a teoria econOmica preconizeocoonecao para as
falhas de mercado, a propriedade estatal ou aag@ul Na propriedade estatal, o
interesse publico estaria representado pelo Estgqde, seria responsavel pela
provisdo direta de bens e servicos. Nestas cir@naists, 0 objeto da atividade
econdmica seria a maximizacdo do bem-estar soCamo a provisdo estatal
representava o interesse publico, ndo havia pregéopquanto a protecdo dos
direitos dos usuarios e caso ocorrese prejuizdividaale econémica, o 6nus seria
repartido com a sociedade (MARQUES NETO, 2005).

Além da corregcédo das falhas de mercado, a prowséaal foi utilizada
como instrumento de desenvolvimento econdémico,cjpaimente na Europa e na
América Latina, onde a atividade econdmica estatahcou até mesmo sobre areas
passiveis de competicdo, como mineracao, siderumgiacdo, entre outros. Neste
contexto, havia um entendimento de que, além deegeo o interesse publico, a
propriedade estatal propiciaria instrumentos park&stado planejar a economia
(MAJONE, 2006).
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No Brasil, apesar do modelo de provisao estataditir estimulado como
instrumento de desenvolvimento nacional a partsr @wos 1950, foi somente apos a
edicdo do Decreto-Lei°r200, em 1967, que criou empresas publicas e desda
mista, € que o modelo se tornou determinante naue&ie das politicas publicas
(SILVA, 2004). Neste periodo, foram estabelecidapresas estatais para provisao
de servicos publicos por rede nas areas de tedefeniergia elétrica e saneamento
basico (concessionarias estaduais de saneamemnto)b&fo pais, a despeito destas
empresas terem alcancado enorme avanco da infrdteat sobretudo em termos de
expansdo das redes, a regulacdo autbnoma, cagensxig €poca, poderia ter
alavancado ainda mais os indicadores de cobertara piveis proximos a
universalizagao.

N&o obstante a propriedade estatal ser considenata alternativa a
regulagcdo, MARQUES NETO (2005) apresenta variosiraemtos para justificar a
regulacdo de empresas estatais: os interessesnpassas e de seus controladores
Nao necessariamente representam o interesse putdiccexiste divisdo de papéis
entre regulado e regulador; e, por ser a regulag@o atividade tipicamente estatal,
ha incompatibilidade com o regime juridico das eraps estatdfs

Especificamente para o setor de agua e esgoto idp gdatem também
outros aspectos que podem justificar a regulac@mgesas estatais:

- Uso da empresa para fins politicos ou privados;

- Baixa eficiéncia técnica-operacional da maiorias dorestadores de
Servigo;

- Participacdo no mercado acionario de algumas esaprestatais. Tal fato
pode resultar em maiores exigéncias quanto a agaliz de lucros por parte dos
acionistas em detrimento da modicidade tarifaria,;

- Existéncia de previsdo legal para regulacdo dogc®s, sem a qual se

tornam nulos os contratos de servicos concessisn@RASIL, 2007a).

8As empresas estatais, cuja maioria é representadasqriedades de economia mista, s&o
consideradas pela legislacdo (Decreto-Lei n°® 9@0,1969) “entidades dotadas gersonalidade
juridica de direito privado, criada por lei para a exploracdo de atividade@aica, sob a forma de
sociedade andnima, cujas acdes com direito a v@tenqzam em sua maioria a Unido ou a entidade
da Administracéo Indireta’db(destaque é nos3o
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Efetivamente, alguns dos problemas citados devemasefragil
institucionalidade do setor, que compreende auaé@teclegislacdo, multiplicidade de
agentes articuladores no ambito do governo fedenailssdo dos municipios quanto
ao papel de titular dos servicos e falta de regolaps servigos.

A regulacdo de empresas estatais também se corstituresgate da
cidadania, pois a mistura de papéis entre operaditular dos servicos alijou a
sociedade do controle dos servicos publicos (INFURED5). Com isso, surgiram
consequUéncias para a prestacdo dos servicos, po@uséncia de cobranca por
expanséao e por melhoria da qualidade, houve tn@&msfia parcial das ineficiéncias a
populacao por meio de tarifas elevadas.

Apesar da necessidade da regulacdo de emprestssesEROOM et al.
(2006) relatam dificuldades para esta atuacao ende da falta de instrumentos de
punicao e de incentivo semelhantes ao da regulded@mpresas privadas, inibindo
resultados efetivos. Além disso, 0s governos n&eraticiam regulacdo da
propriedade da empresa e das politicas publicasnAtisar a regulacdo de empresas
publicas de &agua e esgoto na Finlandia, VINARRIO@O corrobora este
entendimento ao afirmar que esta atividade temrsigis leve do que a de empresas
privadas, por considerar-se que as estatais maim@ bem-estar social, agem em
prol do interesse publico e corrigem falhas de adkc

A provisdo dos servicos por empresas estatais iograda € majoritaria
em setores da infra-estrutura, como o petréleosan@amento basico. Nao é foco
desta pesquisa, porém, discutir vantagens e degyars da propriedade estatal ou
da iniciativa privada, ndo obstante reconheceragnbas as participacdes cumprem
papéis fundamentais e diferentes na provisao da-@strutura brasileira. O que se
quer garantir é que, independentemente da propléedas ativos, seja publica ou
privada, deve ser assegurada a regulacdo dosaeiigno forma de preservar o

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

A definicdo de metas, objetivos e do proprio folmnda regulacdo suscita
questionamentos sobre os papéis do Estado, domgoeeda agéncia reguladora.
Qual a funcdo das politicas de Estado? Quais o#iefimentre as politicas
governamentais e regulatoria e suas interfaces aooliticas publicas setoriais?
Quem define a politica regulatoria? Estas defird¢gi@o importantes até mesmo para
diferenciar os problemas passiveis de ser resavigor meio de medidas
regulatorias daqueles que envolvam solucdes dacaslipublicas (EHRHARDT et
al., 2007).

Em decorréncia da complexidade do tema, e prinogale por sua
incipiéncia no Brasil, essas questdes tém ocasiomadflitos entre governo e
agéncias reguladoras. Na verdade, as politicasoderrp e regulatéria devem ser
estabelecidas no ambito das politicas de Estadepneente a elas € que estéo
subordinadas. J& a politica governamental podeoatdicionar a politica regulatéria,
no sentido de definir metas e objetivos das paBtigiiblicas setoriais, mas ndo pode
substitui-las.

Mesmo na Inglaterra, considerada modelo de regulag@ds uma década
de privatizagdo dos servicos publicos, a reforngalegédria do governo trabalhista
precisou enfatizar estes limites e os objetivosileggrios, deixando evidente que
caberia ao governo, e ndo aos reguladores, fixéasrsociais e orientacdes gerais
para o0s reguladores para atuacdo na implementagdpoliticas de equidade
(Department of Trade and Industry apud JONES, 2001)

Especificamente em relacdo aos servigos de sanealvsico, as politicas
de Estado e governamental devem fixar objetivascimios e metas, assim como
definir quem cumprira estes objetivos (EHRHARDTakt 2007). No referente a
universalizacdo deste setor, VARGAS (2005) defeqde os objetivos e metas
sociais devem ser definidos pelo poder concedemtecaso, 0 governo, e 0S
resultados perseguidos pelas agéncias reguladorastieulacdo com os municipios.

Porém, a atuacdo dos reguladores ndo se limita rdéena cumprimento da
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regulacdo disposta em lei. Compete a estes entdg®ma a complementacdo dos
instrumentos legais por meio de regulamentos WSEMENDES, 2002).

Como exemplo para este setor, TREMOLET e HUNT (206itam a
politica publica para expansdo do atendimento poeamento basico aos mais
pobres na Africa do Sul que estabeleceu como matarmlimento a oito milhdes de
pessoas no periodo de oito anos. A regulacdo codedinicio de metas especificas
para os prestadores de servico e a aplicacdo daligaeies em caso de nao
cumprimento destas metas (Id. Ibid.).

Na Figura 9, podem ser identificados, de formainsac os diferentes
campos de atuacdo de cada politica, juntamentesaamcaracteristicas especificas.
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Figura 9 —Politicas de Estado, governamental e regulatoria.

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
GOVERNAMENTAIS

> CONCEITO

POLITICAS
REGULATORIAS

SCONCEITO

Sao politicas implementadas pelo governo, no
exercicio do mandato.

ZONA DE
CONFLITO

Sao politicas que implementam as politicas publicas
setoriais em areas reguladas

o Falta de definicéo dos
> OBJETIVOS papéis do governo e do
regulador nas politicas do
Estado.

SOBJETIVOS
® Desenvolvimento econémico
® Redistribuicdo de renda
©® Ampliacéo da infra-estrutura de servigos publicos
® Busca de legitimidade politica

©® Defesa da concorréncia
® Defesados usudrios
@ Eqiidade Social

Entao:

E Reguladores passam a definir:

5 CARACTERISTICAS

® Politicas publicas setoriais
® Objetivos gerais da politica
regulatéria

© Geralmente ndo séo continuas

S CARACTERISTICAS
® Subordinam-se as politicas de Estado

® Definem os meios e os instrumentos para se atingir os
objetivos das politicas publicas

E/ou

> Relagéo com as Politicas Publicas Setoriais \ @ Governo passa a definir:

® Juntamente com as politicas publicas de Estado,

Relacdo com as Politicas Publicas Setoriais
constituem as politicas publicas setoriais

® Politica regulatéria

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

® Definem as politicas publicas setoriais e subordinam-se
aos macroobjetivos das politicas de Estado

® Definem o “timing” de implementagdo de uma politica
publica setorial

® Contribuem com estudos e projetos para definicédo
das politicas publicas setoriais

Fonte dos dados:

MAJONE, 1996; MARQUES NETO, 20RECI, 2007; TREMOLET e HUNT, 2006.
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A Figura 9 néo evidencia de forma clara a fronteieaatuacdo entre as
politicas de Estado, de governo e regulatoria. TREET e HUNT (2006) reiteram
a dificuldade de definir os limites entre as pod#is publicas e regulatérias, as quais,
segundo estes autores, dependem da credibiliddelgitienidade do regulador em
tomar ou recomendar decisdes que resultem em ®fe#® politicas publicas. Para
melhor ilustrar o papel de cada politica, é apteskenno Quadro 4 o escopo da

politica de telecomunicacd@s

19 Entretanto deve-se destacar que o Quadro 4 apaeseenas uma amostra das funcdes das politicas
governamental e regulatéria para o setor de telesmacdes, cujo enfoque da analise esta voltado
para algumas das atribuicdes definidas nas L%€i9.472/97 e 9.998/2000. Por exemplo, a politica
regulatéria envolve ainda a regulamentacdo dedtw,se outorga de concessdes, permissdes e
autorizagdes, entre outros, conforme previsto hd.@rda Lei A9.472/97.



78

Quadro 4 — Politicas e papéis do Estado, governo e regutalaniversalizacdo do setor de telecomunicacoes.

Universalizacdo Estado Governo Regulador

'5 g Lei n°®9.472/1997 Art. 18, inc. Ill - Por meio de decreto aprovar| ért. 19, inc. lll - Elaborar e propor ao Preside

9' § Dispde sobre a organizac@glano geral de metas para a progressiRepublica medidas do plano geral de metas

PN ~ dos servicos de universalizacéo. Art. 79 - Regular as obrigacfes de universalizagéo
z o telecomunicacdes, a criacadd e atribuidas as prestadoras de servico.

o = funcionamento de um o6rgdo Art. 80 - Elaborar plano especifico a ser aprovado
. ‘T regulador. pelo poder executivo sobre as metas periédicas de
‘D - Art. 2° O Poder Publico tem 0 universalizacao.

— dever de Dec. 2.592/1998 Aprova oPlano Geral de MetasRes. 80/200% Regulamento para declaracéo de

_| Inc. | - garantir, a toda apara a Universalizacdo do Servico Telefénico Hixaumprimento de obrigacées de universalizagdo do
g 2 populagdo, o0 acesso afomutado Prestado no Regime Publico. Servigo Telefonico Fixo Comutado

o g telecomunicacdes, a tarifas| @©ec. 4.769/2003 Aprova o Plano Geral de Metas

S % precos razoaveis, empara a Universalizagdo do Servigo Telefonico Rixo

zZ £ condi¢cdes adequadas; Comutado Prestado no Regime Publico - PGMU

© 2 Inc. Il - estimular a expansgoDec. 6.039/2007 Aprova o Plano de Metas para a

:,% E do uso de redes e servigos |dgniversalizagdo do STFC em Instituicdes |de

S telecomunicagoes. Assisténcia as Pessoas com Deficiéncia Auditival.

(al

o o Lei n® 9.998/2000 Art. 2 - Formular as politicas, as diretrizes geraisAgt. 4° inc. | — implementar, acompanhar |e
’8 S Institui 0 Fundo de as prioridades que orientardo as aplicacbes fikwalizar os programas, projetos e atividades |que
ﬁ o % Universalizagdo dos ServiggFUST, bem como definir os programas, projetgsaplicarem recursos do FUST;

T 8 2 de Telecomunicagdes. atividades financiados com recursos do Fundo. | Inc. Il — elaborar e submeter, anualmente,|ao
n o o Art. 1° - Fica instituido o Ministério das Comunicagbes a proposta
g g i= Fundo de Universalizacdo dos orgamentaria do FUST;

c 9 E Servicos de Inc. lll — prestar contas da execugdo orcamentdfria e
- g” Telecomunicagbes — FUST, financeira do FUST.

% Sl e tendo por finalidade cobrir pDec. 3.624/2000 Dispde sobre a regulamentagdRes. 247/2000 Regulamento para arrecadacdo|da
o @ © o parcela de custo atribuivel aglo Fundo de Universalizacdo dos Servigcos| dentribuicdo das prestadoras de servicos.

'g - g s, obrigacOes de universaliza¢cdoTelecomunicacdes - FUST. Res. 269/200t Regulamento de operacionalizagéo
If g g da aplicacao de recursos do FUST.

Fonte: BRASIL, 1997b; BRASIL, 2000.
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Como observado, no Quadro 4 sao mostradas as cpslitide
universalizacdo do setor de telefonia. A politiesEgtado para universalizacao deste
setor, representada pelas LeSN472/1997 e 9.998/2000, é taxativa ao estabelecer
a garantia a toda populagéo ao acesso aos sedadgesecomunicacdes como dever
do poder publico (Lei ©9.472/1997, art. 2°, inc. I), tendo como instrutoede
viabilizacdo o fundo de universalizacdo (L& $1998/2000). Estas leis também
definem quais os papéis do governo e do regulador.

Ao governo, cabe definir as metas para a progressiwersalizacdo (Lei
n° 9.472/1997, art. 18, inc. Ill), realizada por meale decreto como o de’n
2.592/1998, o qual compde o conjunto de politicagmamentais.

Para o regulador, a lei define como funcdo a edjdmr e proposicao de
plano geral de metas ao Presidente da Republical@rinc. 1l) e a regulacdo das
obrigacdes de universalizagéo atribuidas as p@stade servico (art. 79), mediante
desenvolvimento de procedimentos regulatérios e ndematizacdo, que se
constituem nos instrumentos da politica regulatoria

Quanto ao fundo de universalizacdo, o governo tepapel de formular
politicas e diretrizes gerais para utilizacdo aasirsos do fundo (Lei’r9.998/2000,
art. 2°, como parte das politicas governamenteiéendo ao regulador a
implantacéo, fiscalizacdo e regulamentacdo daagdcdos recursos (art. 4°).

Observa-se claramente no Quadro 4 que todas asuighes estdo
definidas, cabendo as politicas de Estado e govemiais a fixacdo das metas
sociais, restando ao regulador e as suas polidisssgurar o cumprimento destas
metas. A definicdo dos papéis do governo e do adgulgarante maior estabilidade
institucional ao setor, e conseqiientemente, camtplra maiores investimentos na
infra-estrutura, conforme demonstrado pelo ritmo edg@ansdo da cobertura de
telefonia exposto na Figura 6.
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3.2.5 Regulacéo - Eficiéncia e Equidade

Como atividade inerentemente estatal, voltada aeresse publico, as
politicas de Estado, entre as quais, as regulafddavem promover ndo sO a
eficiéncia, mas também a equidade, traduzida coomu\ersalizacdo do acesso aos
servicos publicos regulados pelo Estado. Efetivdaejea regulacdo objetiva a
correcdo das falhas de mercado, ora em termosiciénefa, ora em termos de
equidade, ou como resposta para ambas as SitU&B¥BIOLDS, 1981).

Esses objetivos tém sido alvo de muita controvénsiadiscussao da
regulacdo. A teoria neoclassica pressupfe que Wdagdp ndo deve interferir na
redistribuicdo de bens e servicos, pois ha contitdre eficiéncia alocativa e
universalizacdo dos servicos. Na pratica, estelitmwicorre quando da provisao de
servicos publicos a populacdo de baixa renda, psrguais 0s usuarios nao tém
capacidade de pagamento das tarifas (MOITA, 2003f cuja prestacédo deve ser
universalizada por razées sociais, éticas e deegaiiiolica, com vistas a garantia da
dignidade da pessoa humana. Na realidade, o cavétdico da regulacdo esta
associado ao principio da universalidade do acésdependente da capacidade de
pagamento e da localizacdo dos usuérios, cujantiet®zdo deve ser expressa pelo
poder concedente no ambito do contrato de conc€SHadA, 2004).

Entretanto, BURNS et al. (1995) discordam que alle®go possa ser
utilizada com objetivos redistributivos, pois elamais custosa, menos eficiente,
efetiva e visivel do que os instrumentos de traésfda de renda e de taxas
governamentais. Além disso, segundo estes autagyamantam, os reguladores nao
dispdem de legitimidade e dexpertisepara atuacdo em questbes sociais. Deste
modo, caso 0 marco regulatorio incorpore objetideseficiéncia alocativa e de
equidade, é preciso haver transparéncia dos congsosfirmados (Id. 1bid.).

Conforme defende BAKKER (2001), no arcabouco nesitéd, a
maximizacdo do bem-estar social e a equidade edoapmao social, ocorrem
quando ha alocacao eficiente dos recursos, repaelsepela igualdade entre preco e

custo marginal. De acordo com esta visdo, os cm¥cee justica e de ética estdo
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relacionados ao pagamento pelos servicos prestdBESYNOLDS, 1981),
colocando-se o0s usuarios na condicao de meros rodEes.

Como contraponto a visdo neoclassica, BAKKER (2@0itina que ndo ha
conflito entre eficiéncia e equidade e que asipaltpara os servicos de 4gua podem
promover simultaneamente sustentabilidade econéenétpuidade. Neste contexto, o
marco regulatério deve compreender balanco de nuetaficiéncia e de equidade
aceitavel pelos membros da sociedade e ter capacfhra ajustar-se as mudancas
nos ambientes social, politico e ambiental (REYNGI.D981).

Este autor é taxativo ao afirmar que o mercadopo&sui mecanismos para
alcancar metas de equidade ou resolver conflim®iries as definicbes destas metas
pelos varios segmentos da sociedade. Outro aspefeie-se a incapacidade do
mercado de lidar com situacbes onde ha impactosec@wmicos de dificil
valoracdo por medidas monetarias (Id. Ibid.; TREBJNL987). Além disso, 0s
modelos regulatérios neoclassicos tendem a fodalecstatus quo(TREBING,
1987), o que implica a falta instrumentos efetigae privilegiem o acesso dos mais
pobres aos servigos publicos.

Como exemplo, o dilema entre eficiéncia e equidaate estar falsamente
representado na discusséo sobre interesses @il usuarios e ndo usuarios dos
servicos. Usuarios sdo aqueles conectados aesnasstformais de infra-estrutura
que pagam tarifas pela fruicdo destes servicosJAdo usuarios encontram-se
desconectados dos sistemas formais por falta decickgle de pagamento, por néo
haver infra-estrutura disponivel ou por estaremectatdos a sistemas proprios ou
alternativos.

Segundo MARQUES NETO (2005), aos usuarios, denaiomagor este
autor de consumidores efetivos, interessa a quidida prestacdo dos servigos e a
modicidade das tarifas, enquanto aos nao usu&lmnados de consumidores
potenciais, interessa 0 acesso a estes servi¢cesn Aguando a expansao das redes
fisicas depende do financiamento por recursos j®pas tarifas podem exceder as
expectativas dos consumidores efetivos, o que gedw conflito de interesses com
0os consumidores potenciais (Id. Ibid.). Neste cdotea regulacdo assume fungéo
relevante de mediar conflitos entre usuarios e wmswwarios e hierarquizar estes

objetivos regulatorios, aparentemente conflitantes.
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Ha também outros mecanismos baseados no podericidisario dos
reguladores e naqueles especificados no marccatégol que propiciam margens de
atuacdo aos reguladores para promocao de maialaeguno acesso aos Servigos.
Sé&o exemplos as definicdes da estrutura de pregosdfas e de metas de eficiéncia
e compartilhamento destes resultados com os usyé&ria aplicacdo de penalidades
pelo ndo cumprimento das metas, entre outros. tante para se atingir estes
objetivos, as agéncias reguladoras precisam detdrecimento, poderes e suporte
politico para o exercicio destas functes (TREBINEGB1).

No Brasil, a regulacdo, desde a sua origem, estntla nos postulados
do Codigo das Aguas, e teve na universalidade dssacaos servicos de infra-
estrutura de energia e de agua um de seus priadiagicos a serem atingidos com a
regulacdo dos servicos publicos (SILVA, 2006).

Nesta pesquisa, entende-se que a regulacdo desegperobjetivos de
eficiéncia e de equidade, embora urge reconhecexisdéncia de limites nesta
atuacdo. Ademais, as politicas e metas redistvdmigsao fixadas por atores politicos
que possuem legitimidade via processo eleitorab Nistante estas ressalvas, o
papel dos reguladores é fundamental no procesamidersalizacdo dos servi¢cos
publicos de infra-estrutura.

3.2.6 Formas de Regulacéo

As empresas monopolistas de servicos publicos eqaen dois tipos de
regulacdo: estrutural e de condutas. A regulaciatesal aborda as condi¢cbes de
entrada e de saida das firmas nos setores regubadssmedidas para separacao
verticaf® de segmentos da prestacéo dos servicos (PINHEIRED®I, 2005). J& a
de condutas regula o comportamento das empres&a® dkn mercado e engloba
precos, qualidade e investimentos (JOURAVLEV, 200Ha também a regulacdo
social, mais relacionada a intervengéo do Estadogaorrecdo de externalidades.

% Na separacdo vertical, o processo de producdoeds @ servicos, antes realizado por uma s6
empresa, € segmentado em vérias etapas, 0 queeearaiuacio de varias empresas nas diferentes
fases da cadeia produtiva (JOURAVLEV, 2001a).
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Como cada setor da infra-estrutura apresenta estagiferentes de
desenvolvimento tecnolOgico e caracteristicas déspEx quanto ao nivel de
competicdo em alguns segmentos da prestacdo dagoselns papéis da regulacéo
estrutural e de condutas assumem configuracOesdesrpara cada setor.

Por exemplo, na energia, a cadeia produtiva € idaicem geracao,
transmissao e distribuicdo. Esta condicdo de disakzacdo da atividade permite
que na geracdo varias empresas, inclusive comeditss matrizes energéticas,
concorram para ofertar energia aos distribuidofssim, nesta area, assume papel
relevante a regulacao estrutural que define asigesl de participacdo das firmas
no mercado de producdo de energia. No entantogmeseo final deste setor, a
distribuicdo, € monopolio natural, onde a regulagéocondutas é necessaria para
simular competicao e corrigir falhas de mercado.

Ao mesmo tempo, no saneamento basico, as caricesislo setor ndo
permitem competicdo, seja pela inviabilidade ecaoénda desverticalizagcdo da
prestacdo dos servicos, seja pela falta de mudamgasadrdo tecnologico. Ha
também outros fatores a dificultar a desagregagdsatieamento basico, como a
geracao de economias de escopo em funcéo da lreaipé@ do setor e a dificuldade
de tarifacdo das diversas etapas da producdo (JOURA 2004). Assim, por ser
atividade tipica de monopodlio natural, a regulagd@@ondutas é mais relevante que a
estrutural (JOURAVLEV, 2001a). Além disso, como n&éa concorrentes, 0S
reguladores ndo possuem parametros de comparagéouttas empresas, e, assim,
dificulta-se a fixacdo de niveis de desempenho parampresa monopolista
(SAPPINGTON, 1994). A Figura 10 apresenta de formsquematica as
configuracdes dos setores de energia e saneamasitto ke as possibilidades de

competicdo em cada area.
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Figura 10— Configuracdes dos setores de energia e saneabé@sito.
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Apesar de o saneamento basico apresentar limitagdssmpeticio em

decorréncia de suas caracteristicas fisicas e etoa® (JOURAVLEV, 2001b), o

regulador setorial inglés (OFWAT) definiu como urmda suas prioridades a

introducdo de competicdo apenas para grandes calwes (OFWAT, 2007). Isto

se dard mediante o estabelecimento de mecanismextideilo a concorréncia como

separacao contabil, permitindo aos potenciais ete@saa observacdo dos custos das

principais atividades desagregadas do setor, aberpedmissdo da competicdo em

servigcos de esgotos sanitarios e provisdo de agte lentre outros (Id. Ibid.).

Ja para o setor de telecomunicacfdes, a tecnolagigeor que viabiliza a

competicdo das empresas para operacdo dos serMestge caso, a concorréncia

originou-se da dinadmica da evolucdo tecnolégicanpde participacdo efetiva da

regulacdo estrutural nas condi¢cdes de acesso gaesas ao mercado.

De acordo com JOURAVLEV (2003), a diferenca entresameamento

basico e os setores de telecomunicacfes e eneqig a regulacdo deve se estender
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a todos os segmentos da prestacdo dos servicogjirerde da dificuldade de

competicdo nestes segmentos.

Quanto a regulacdo de condutas, a fixacdo de pee@osnais relevante,

pois interfere diretamente nas condicbes econOfimenceiras dos servigcos

regulados. No Quadro 5, constam as caracteristioas principais métodos de

regulacdo de precos, taxa de retorno e teto degrec

Quadro 5 — Caracteristicas dos principais métodos de redalde precos.

Caracteristicas Taxa de Retornor@ate of return) Teto de Preco frice cap)
R=0 +xA P =RPI - X
Onde, Onde,
R: receitas requeridas P: preco
caleulo O: custos operacionais e de depreciac&®PI: indice de precos no varejo

A: base de ativos a ser remunerada
X: taxa de retorno

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

X: fator de produtividade

ve

Procedimento

1. empresa apresenta cus
(operacionais e de depreciacédo) e b
de ativos a ser remunerada;

2. regulador avalia/revisa custos (“Q
e valor de ativos (“A”), e define taxa d
remuneracdo (“x”). Os custos aceit
pelo regulador e a remuneracdo (

tdk. regulador fixa limite méaximo d
apeecos de um bem ou servigo ou de
conjunto destes;

"P. ao longo do intervalo regulatério,

grecos sdo reajustados pelo indice
omflacdo e reduzidos por um fator

Iggodutividade;

ativos comp8em as receitas requeridas3. ao final do periodo regulatorio,

3. define-se o nivel de precos que cu

bfexado novo limite com os ganhos de

e
um
DS
de
e

é

as receitas requeridas a um lucro zerpeficiéncia distribuidos entre prestador e
USUArios.
Base dos CustosHistérjca (e>_<—ante), ajustada medianteProspeEtiva éx-posy fundame:n_tada na
inflacdo projetada. operacao de uma empresa eficiente.

Intervalo Breve e enddgeno, ou sejal depende Beolongado e exdgeno, suficiente~ para
requlat6rio conduta da empresa no periodo. que a empresa promova r§dugao de

custos e inovagdes na producéo.

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

Grau de Pequeno, pois alteracbes de preg@rande, pois o regulador fixa um teto de
liberdade da | necessitam de aprovacéo do reguladpiprecos, podendo a empresa cobrar tarifas

empresa inferiores a este.

Origem Estados Unidos Inglaterra

- sobreinvestimento, pois o aumentepode gerar subinvestimento;

dos lucros é fungdo da ampliacéo |daoutorga lucros excessivos as empresgs;

base de ativos; - ha reducédo na qualidade dos servigos

- incentivos fracos para ganhos dprestados com o objetivo de diminuir
Desvantagens

eficiéncia e melhorias tecnoldgicas;
- assimetria de informacdes dificultal
correta identificacdo dos cust

custos e aumentar lucros.
a
DS

incorridos na prestacdo dos servicos.

Fonte dos dados: FARINA et al., 1997; JOURAVLEV,020; MOITA, 2000; PHILLIPS, 1993;
PINHEIRO e SADDI, 2005; SILVA, 2004; VISCUSI et @2005.
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Conforme observado neste quadro, independente ttadmédotado para
regulacdo de precos, as atividades necessarias deseaminacdo de custos e
valoracdo de ativos sdo complexas e exigem elexgukrtisedos reguladores.

No Brasil, o principal mecanismo de precificacaitizaido é o da taxa de
retornd”’, adotado desde a edi¢do do Decreto n° 24.643) de julho de 1934, que
instituiu o Codigo das Aguas (BRASIL, 1934). Quaatpolitica de precos, segundo
preconiza o art. 180 do referido decreto, as wrseriam fixadas trienalmente de
acordo com 0s seguintes critérios:

| — sob a forma do servico pelo custo, levandorsee@nta:

a) todas as despesas e operacdes, impostos edeagasiquer
natureza, lancados sobre a empresa, excluidasxas te
beneficio;

b) as reservas para depreciacéo;

c) a remuneracao do capital da empresa.

Il — Tendo em consideracdo, no avaliar a propriedadcusto
histérico, isto €, o capital efetivamente gasto,nose a
depreciacao;

lIl — conferindo justa remuneragao a esse capital;

IV — vedando estabelecer distingdo entre consumsgatentro
da mesma classificagdo e nas mesmas condi¢cOesizigEbd do
Sservico;

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

De acordo com SILVA (2002), o modelo de precifieag@terminado pelo
Codigo das Aguas vigorou por quase sessenta anomioaia dos setores da infra-
estrutura sendo considerado instrumento fundampatala determinacédo do padréo
de regulacdo nacional ao longo deste peffoddualmente ndo existe metodologia
tarifaria clara para os servicos publicos no paigle forma geral, apesar da
prevaléncia da taxa de retorno, j4 sdo observadasgdes dos mecanismos do tipo
teto de precos (ARAUJO e PIRES, 2000).

Ja a regulacdo da qualidade tem como objetivo fizandicbes e
parametros para a qualidade dos produtos e septiestados, e, também, verificar o
cumprimento destas disposi¢cdes. Especificamenteetagdo aos setores da infra-

estrutura, o Quadro 6 identifica alguns aspectogjuididade importantes para a

L No Cédigo das Aguas, o método da taxa de retaadenominado de “servico pelo custo”.
22 purante 0 PLANASA, o método da taxa de retorndegalmente disciplinado pela Lel 8.528, de
11 de maio de 1978, tendo sido revogado pela1&im45/2007.
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regulacdo dos servigos publicos de infra-estrutéfara os parametros técnicos, a
regulacdo da qualidade controla aspectos de dicificacéo e quantificagcdo, como

a cortesia no atendimento aos usuarios (SAPPINGROOGBE).

Quadro 6 — Regulacdo da qualidade de servigcos publicosfae@strutura.

Infra-Estrutura Exemplos de Parametros Regulados

- Duracéo Equivalente de Interrupg&o por UnidadesGmidora;

- Duracéo de Interrupc¢éo Individual por Unidade €onidora ou por Ponto
Energia Elétrica | de Conexdo; _ _

- Duragdo Maxima de Interrupgdo Continua por Uréd@dnsumidora ou por
Ponto de Conexao.

- Poder Calorifico Superior;

- Composicao de gases (metano, etano, propanadyutertes (N2+ CO2)
nitrogénio, oxigénio, gas sulfidrico);

- Ponto de orvalho de agua, 1 atm (1).

Gas Canalizado

- Pressao dinamica disponivel na rede de distdloyic
Saneamento - Pressao estatica maxima na rede de distribuicéo;

Basico - Parametros fisico-quimicos (cor, turbidez, pH, taise etc.) ¢
bacterioldgicos da agua distribuida.

- Quantidade de reparos de Telefone de Uso Publieo TUPs;

- Chamadas originadas no Centro de Atendimento ddgoiera no Periodo
Telecomunicagdes de Maior Movimento;

- Solicitagdes de reparo, por cem acessos em 8gIuigmeés;

- Tempo de atendimento das solicitagBes de reparo.

- Quantidades de viagens programadas, constantexddetmo da delegacéaq e
Transportes de | viagens realizadas;

Passageiros - Idade média da frota em operacao e idade maxangpdracao;
- NUmero de acidentes verificado.

Fonte: ANATEL, 2003; ANEEL, 2000; ANTT, 2005; ANRD02; ARCE, 2001.

Conforme observado neste quadro, a regulacdo dddapm exige
mecanismos diretos e indiretos para acompanhandest@arametros e indicadores
regulados, que demandam recursos humanos e cusiealas. Além disso, o
exercicio desta regulacdo pode ocasionar conftitosobreposicdo de tarefas com
outros reguladoresetoriai$>.

VISCUSI et al. (2005) justificam que a pouca uéifdo da regulacdo da
qualidade € devida ao seu alto custo. Efetivamentaedida mais relevante para
reduzir custos e efetuar acompanhamento mais digefarestacdo dos servigcos € a

participacdo dos usuarios no controle da qualidadeservicos e produtos.

23 Estes aspectos serdo discutidos mais detalhadamesisecdes seguintes.
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De acordo com JOURAVLEV (2001b), as regulacbes oegs e de
qualidade sao interdependentes, pois uma reducdqudidade equivale a um
aumento de precos. Em corroboracdo a importanciaegalacdo da qualidade,
HOLT (2005) advoga que sem esta regulacéo as nmetpde de precificacdo podem
fornecer incentivos distorcidos para investimemqsara melhoria da qualidade dos
servigcos. Entretanto, esta abordagem néo tem sithpreendida pelos reguladores,
provavelmente em decorréncia da complexidade ddisanéla regulacdo da
qualidade com métodos de regulacéo de precos.

Na regulagéo social, destaca-se o controle pulblésoatividades que nao
sdo objeto de intervencao direta dos mercados cogidncia sanitaria, padroes
ambientais e de seguranca (VARGAS, 2005), alénaktias de mercado que afetam
interesses difusos dos usuarios (REICH, 2006).eNgsb de regulacéo, o carater de
intervencdo do Estado estd mais relacionado a disbalizadora do que
propriamente a regulacdo de mercados ou a pronuaz&oncorréncia (PACHECO,
2007). De modo geral, a atuacao da regulacdo somiste principalmente sobre as
externalidades ambientais de carater negativo dasspela diluicdo de efluentes
liguidos nos corpos aquosos, lancamento de pokierdeatmosfera e despejo de
residuos solidos em locais inadequados.

As principais formas de regulacdo sado os contrd¢ddp de concesséo e
agéncia reguladora. As caracteristicas mais relesam as desvantagens de cada

formato sdo apresentadas no Quadro 7.
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Quadro 7 — Principais caracteristicas e desvantagens das$ode regulacéo.

Forma Caracteristicas Desvantagens

- Propriedade dos ativos permanece N&o existe obrigatoriedade de
com o Estado; entidade administrativa do Estado para
- Compromissos com investimento§ acompanhamento do contrato;
critérios de revisdo de tarifas s@e Ha pouca flexibilidade para alteracgo
fixados no contrato. do contrato durante o periodo (e
vigéncia.

Por Contratos

- Leildo pelo direito ao monopdlio em Se o contrato for de curto prazo, ha
funcdo do preco mais baixo da tarjffpouco incentivo para manutencdo das
e/ou maior valor de outorga. instalacbes e para realizacdo dos

ég:?gsizo investimentos;
e - Se o contrato for de longo prazo,
(Competicao de . ; ]
" menor sera o efeito das condicdes
Demsetz) ; T
estabelecidas na licitacdo inicial;
- Ha possibilidade de conluio entre ps
licitantes.
- Propriedade dos ativos pode serCaptura da entidade reguladora pelas
estatal ou do operador privado (casempresas reguladas;
Agéncia britanico); - Restricdo da independéncia do ente
Reguladora - Presenca de agéncia independenteragulador pelo poder executivo;
autbnoma  para  regulagdo da Baixa articulacdo entre Qs
concessao. reguladores setoriais.

Fonte: JOURAVLEV, 2004; MAJONE, 1996; PHILIPPS, B9SILVA, 2004.
Nota: *Proposta original feita por Harold Demsetmy artigo intitulado Why regulate utilities,
publicado nalournal of Law and Economiceol. 11, n° 1, abril de 1968.

Para os servicos publicos de infra-estrutura, anéo de regulacéo
depende da analise, entre outras, das seguini@seiar falhas de mercado a serem
corrigidas, caracteristicas do mercado reguladobiente politico-institucional,
propriedade dos ativos, titularidade dos servicosapacidade administrativa do
Estado para regular os servicos. Cada uma destaseia apresenta possibilidades
multiplas o que torna a definicdo do formato umaftacomplexa. A Figura 11
apresenta matriz com as principais variaveis e aidoxeis determinantes para a
escolha da forma de regulagéo da prestacdo desemiblicos de infra-estrutura.
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Figura 11 — Principais variaveis para definicdo da formaefpilacdo dos servicos
publicos de infra-estrutura.

- Poder de monopdélio
—| FALHAS DE MERCADO Bl

- Assimetria de informagoes

- Verticalizado
CARACTERISTICAS DO, _____| = Resverticalizade
MERCADO REGULADO i - Alta evoluc@o tecnolégica

' - Baixa evolugao tecnologica
_______ i - Ha marco legal
AMBIENTE POLITICO- ... b Ll

INSTITUCIONAL | . i - Ha revisdo de mérito pelo judiciario
- Nao ha revisao de mérito pelo judiciario

FORMA DE
REGULAGAO
PROPRIEDADE - Pablica

DOS ATIVOS - Privada

- Naci I
TITULARIDADE e Eetadugl

DOS SERVICOS - Municipal

CAPACIDADE DO - Nophuma
ESTADO PARA AR y I\Bll?'elc)i(;
REGULAR ~Elevada

1 1 L 1 1

Fonte: Elaboracéo do autor.

Conforme a analise conjunta do Quadro 7 e da Figjurgermite concluir,
para cada setor da infra-estrutura existe um wigehtervencéo regulatorio variado.
Por exemplo, nas Figuras 12A e 12B sdo apresenthdss situacdes distintas de
areas da infra-estrutura nacional, onde em cada éamdicada uma forma de
regulacdo especifica. Na primeira situacdo, Figld, tém-se as principais
variaveis que determinam a forma de regulacdo dosces de telecomunicacoes.
Neste setor, sobretudo em decorréncia das casdittasi da titularidade dos servicos,
da capacidade do Estado para regular e da exiatdaanarco regulatorio, o melhor
formato de regulacdo é por agéncias. Apesar daagam do acompanhamento
permanente da prestacdo destes servicos por agérgusadora, os custos de

operacdo e manutencao deste ente sédo elevados.
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Figura 12A — Principais variaveis para definicdo da forma deilegio no setor de
telecomunicacdes.

TELECOMUNICAGOES

{- Poder de monopélio
FALHAS DE MERCADO &------------{” EXternalidades
i - Assimetria de informagdes

i - Verticalizado*
+ - Desverticalizado

CARACTERISTICAS DO, ... e
MERCADO REGULADO | 1 - Alta evolugao tecnolégica
+ - Baixa evolugao tecnoldgica
....... i - Ha marco legal
AMBIENTE POLITICO- .. "=h3o himargo legal
. INSTITUCIONAL i i - Ha revis&o de mérito pelo judiciario
AGENCIA i - Nao ha revisao de mérito pelo judiciario
REGULADORA

PROPRIEDADE - Plblica
DOS ATIVOS - Privada

TITULARIDADE - Nacional

1 1 1 1 1

DOS SERVIGOS R g

CAPACIDADE DO VRS-
—l ESTADO PARA PENEESUSRIDERSY, zmléiaa

REGULAR - Elevada

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

Ja no contexto do saneamento basico, mostradogusaFi2B, onde as
falhas de mercado sdo mais evidentes, notadamerdgternalidades e o poder de
monopolio, a titularidade é fragmentada, e ha f#dtaapacidade dos entes federados
para regular os servicos, a regulacdo por contrétgwovavelmente o melhor
formato. Estes contratos, geralmente de longo praewem conter clausulas
explicitas sobre revisdo de tarifas, direitos degatos, metas e investimentos, e
penalidades em caso de descumprimento do con®P#RES e PICCININI, 1999).
Desta forma, mesmo sem uma entidade reguladoregesenga de garantias legais
permite que o titular dos servicos argla junto wdicjario o cumprimento das
obrigacfes contratuais. Entretanto, as desvantafgstis formato estédo relacionadas
a falta de acompanhamento continuo das metas gagbés contratuais, a rigidez
contratual e a dependéncia do judicidrio para &oluge conflitos, o que pode

retardar investimentos e a solucao de problemas.
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Figura 12B — Principais variaveis para definicdo da forma deil@gio no setor de
saneamento bésico.

SANEAMENTO BASICO

i- Poder de monopélio
FALHAS DE MERCADO &-------------i_ gXfeI2licades

i - Assimetria de informacées

i - Verticalizado

_l CARACTERISTICAS DO, ] :Desverticalizado
MERCADO REGULADO | i - Alta evolugao tecnolégica
: - Baixa evolugéao tecnoldgica
_______ i - Ha marco legal
| AMBIENTE POLITICO- ,_____] *=Mda ha'marco legal
. INSTITUCIONAL i i - Ha revisdo de mérito pelo judiciario
REGULAQAO - N@o ha revisao de mérito pelo judiciario
POR CONTRATO
_| PROPRIEDADE e - Pablica
DOS ATIVOS - Privada
TITULARIDADE ] - gggggg:
DOS SERVICOS - Municipal*
CAPACIDADE DO - Nenhuma
—| ESTADO PARA e g
REGULAR - Elevada

Fonte: Elaboracéo do autor.
Nota: *Considera-se para efeito desta discussétalaridade como municipal. Deve-se ressaltar que
esta decisdo encontra-se sob objeto de discuss@opmemo Tribunal Federal.

Dentro da regulacdo por agéncias, ha ainda varrasjas institucionais,
como a formacdo de consorcios entre estados e iplsicou entre municipios para
regulacdo dos servicos, ou a delegacao destaatevid agéncia reguladora de outro
ente federado. Estas alternativas podem viabilearegulagdo em virtude da
economicidade que a agregagdo de varias concegsopsrciona a funcéo
reguladora.

Além disso, os modelos apresentados ndo sado rigedoadmitem
combinagdes entre diferentes formas de regulacaexeanplo de contrato com
presenca de agéncia reguladora. Neste caso espedfipapel da agéncia seria
monitorar o desempenho da empresa conforme cl&usdatratuais, mediar e
resolver disputas no ambito do contrato e dis@pliaspectos ndo abordados no
contrato de concessdao (GROOM et al.,, 2006). Estanjar institucional para
regulacdo teria a vantagem de diminuir a interi@geémpolitica ao oferecer maior

tecnicidade para o acompanhamento do contrato (MENBt al., 2006). Assim,
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estas alternativas permitem que, mesmo sem capacplxa regular, titulares dos
servicos compartihem ou deleguem a regulacdo ao®uentes publicos,
proporcionando efetividade a esta atividade.

Ademais, o carater monopolista da prestacdo degesrde infra-estrutura
e suas complexidades reforcam a necessidade dopacbamento continuo das
condutas técnicas e econdmico-financeiras dos go@®s de servicos, sejam
publicos ou privados, no sentido de garantir or@sge publico. Consequentemente é
preciso compreender as agéncias reguladoras, onhiesestitucional, seu
funcionamento e o marco regulatério a que estametitias.

Efetivamente, sé h& regulagdo quando esta ativittadexercida por ente
publico, pois se trata de prerrogativa exclusivabEstado (MARQUES NETO,
2005). No entanto, algumas formas privadas de @ensobre a atividade econémica
exercem interferéncia no comportamento das empresaso a auto-regulagéo, o
mercado de capitais e a transparéncia das infoesaco

Na auto-regulacdo, a propria governanca corporatordrola a empresa
(TUROLLA e OHIRA, 2006), impondo riscos de que aslgos de eficiéncia obtidos
pela empresa sejam usufruidos pela corporacaorme fde altos salérios e excesso
do quadro de pessoal. No controle pelo mercad@apligacs, os acionistas podem se
apropriar dos ganhos de eficiéncia (Id. Ibid.). tdesaso havera incentivos para
aumento excessivo dos lucros em detrimento da ndladie tarifaria.

J& transparéncia de informac6es da prestacdo dgoseé um mecanismo
informal de controle, a medida que os indicadoresddsempenho de diversas
empresas de um setor regulado sdo publicados, tpeimnia sociedade avaliar
tarifas, ineficiéncias e custos da empresa corm&asa mediante comparacdo com
indicadores de outras firmas. Desta forma, haveréntivo para a empresa ser mais
eficiente que a média do setor. Exemplo deste flarrpade ser encontrado no
Sistema Nacional de Informagbes sobre Saneamentirdstério das Cidades, no
qual empresas do setor, estaduais e municipaiicgsile privadas, sdo comparadas
entre si em termos de eficiéncia técnica e ecordfimanceira. Entretanto, este
sistema depende da auto-adesao dos prestadores/@e € inexistem mecanismos

gue obriguem o repasse de informacfes ou punam@esas em caso de envio de
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dados incorretos. Estas formas de controle priesdiatizam que a regulacdo publica

€ na verdade o principal instrumento para se garairiteresse publico.

3.3 AGENCIAS REGULADORAS

3.3.1 Desenho Regulatorio

Conforme discutido na teoria da regulacdo, subsé&a®, o desenho
regulatorio € considerado instrumento basilar gargarantir eficiéncia e eficacia a
atividade reguladora. Entre os principais mecanssmdo desenho regulatorio,
destacam-se a independéncia da agéncia, os mandateeus dirigentes e a
participacdo social (CONFORTO, 2000). Além diss@nte regulador necessita ter
capacidade técnicdARQUES NETO, 2005), bem conas decisdes da agéncia
devem ser tomadas por O6rgdos colegiados (FARINA att, 1997).
Consequentemente, o conjunto destes mecanismomif@ssninimizar riscos de
captura das agéncias, desvios de finalidade e prgou A seguir sao discutidos

alguns destes mecanismos.

3.3.1.1 Independéncia da agéncia

As agéncias reguladoras devem no seu exercicicemaatependéncia em
relacdo aos atores envolvidos no processo regula@overno, concessionarias e
usuarios. Contudo, a equidistancia do reguladontqua estes atores deve considerar
a capacidade de articulacdo e de pressao de cagdpa@s na relacdo concessionario-
usuario, a capacidade do primeiro é inUmeras vezg®erior a do usuario
(CONFORTO, 2000). Com o objetivo de promover o Boid entre as partes, a
agéncia deve incentivar e criar instrumentos quamizem a hipossuficiéncia dos

usuarios diante das empresas monopolistas.
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Em face das caracteristicas da maioria dos sendeosnfra-estrutura,
altamente dependentes de capital intensivo, erdgsidades do ambiente politico-
institucional, a independéncia das agéncias é J R varios autores como
instrumento para minimizacdo de riscos regulatéeode atracdo de investidores
privados (CORREA, 2006; FARINA et al., 1997, PACHEC2007; PIRES e
GOLDSTEIN, 2001). Nao obstante o modelo regulat@imdar a agéncia das
ingeréncias politicas, este deixa lacunas parafenémcia dos agentes privados
regulados (SILVA, 2002).

Ao se referir as agéncias reguladoras, MARQUES NEAUD5) descreve a
existéncia de dois tipos de independéncia, orgamieaministrativa, consideradas
pelo autor como mutuamente dependentes. A indeperd®&rganica contempla
mecanismos que delimitam os espacos entre o Oegfiubador e o poder executivo,
como a estabilidade dos dirigentes e a auséndaiartteole hierarquico (Id. Ibid.). J&
na independéncia administrativa estdo present@stiamentos necessarios para se
garantir a efetividade dos resultados da agéncre@utonomia de gestdo e de suas
financas, liberdade para organizacdo dos servigegime de pessoal adequado (Id.
Ibid.).

No ambito da independéncia administrativa, OLIVEIRA al. (2005)
enfatizam a importancia da independéncia financpaea se evitar a completa
subordinacédo ao chefe do executivo bem como paegasar concretude a atuacao
da agéncia. Para ocorer a independéncia finan&iracessario que os recursos das
agéncias sejam originados, entre outros, da cobm@a¢axas de fiscalizacdo (PIRES
e PICCININI, 1999;MARQUES NETO, 2005). Apesar de estes recursos serem
pagos as agéncias reguladoras diretamente pelagsspconcessionarias, sao na
verdade originados dos préprios usuarios, ja quaxas sao componentes das tarifas
dos servicos publicos regulados.

Efetivamente, a independéncia das agéncias nadicagadocdo de atos
unilaterais por parte destas entidades, haja \@giatir todo um arcabouco de
politicas de Estado, de governo e de regulacdoelacdes entre estas para
consecucao de cada politica setorial, as quaistdeee seguidas por cada ente no
ambito de sua competéncia. Ademais, cabe ao execuidicar os dirigentes das

agéncias, o que |Ihe confere garantia minima quamtoumprimento das politicas
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regulatdrias, além de estabelecer, em determinsitizaces, contratos de gestdo
com as agéncias reguladoras (OLIVEIRA et al., 2005)

Os requisitos relacionados a independéncia dasciagédemonstram que
esta caracteristica € dificil de ser alcancadaaddwhente ha grande desequilibrio
entre os atores no processo regulatério. Pelodadgverno, existe toda uma cultura
politica de centralidade das decisdes no ambitoheéfe do poder executivo, assim
como a operacionalizacdo administrativa das agéndepende da liberacdo de
recursos proprios armanezados no caixa Unico dergoyvJa as concessionarias,
sejam de carater publico ou privado, desempenharportante papel no
desenvolvimento econdémico no ambito do titular slErvicos, e possuem capacidade
econbmica e politica para interferir de forma diret indireta no processo
regulatorio.

Por ultimo estdo os usuarios, parcela mais fragileduilibrio entre os
atores, que, a depender do capital social acumulaetessitam dos instrumentos
postos a sua disposicao pelo ente regulador paesirise de forma mais ativa na
regulacdo. Assim, a independéncia regulatoria, aapde determinada por lei, €
comparavel a um jogo, altamente dindmico, onde edoladisputa continuamente
espacos, cria estratégias e move suas pecas pargd@i de vantagens dentro do
processo regulatorio.

Desta forma, SUNDFELD (2002) advoga a utilizacddetno autonomia
por considerar que independéncia é na verdadeadtilicomo desejo de autonomia
ante o poder executivo. Entretanto, como ress&faCA DA MOTTA (2006), a
autonomia deve estar diretamente relacionada acanisenos de transparéncia de

decisdes e de prestacdo de contas a socfédade

3.3.1.2 Mandatos dos dirigentes

O estabelecimento de mandatos atenua a influéec@assdes de carater

politico sobre a agéncia e contribui para que ogetisbs da instituicdo,

4 Também denominado @ecountability.
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fundamentados em lei, sejam perseguidos pelosedieg (OLIVEIRA et al., 2005).
Além disso, a limitacdo do prazo do mandato ewia gs dirigentes criem vinculos
com grupos de interess® processo regulator{BARINA et al., 1997).

Outros aspectos inerentes aos mandatos sao alidatkbie a nao-
coincidéncia, e os critérios de escolha dos ditegnA estabilidade permite serem
tomadas decisdes de natureza regulatoria de acordccritérios técnicos e legais,
inclusive quando estas deliberacbes sdo discoslaie governo em exercicio
(PIRES e PICCININI, 1999)Na nédo-coincidéncia dos mandatos, as escolhasopara
guadro dirigente ocorrem de forma escalonada, demsaque durante a gestao de
determinado governo somente parcela da diretoriaagiéncia € indicada ou
renovada, ja que a parcela restante, escolhidatduoagoverno anterior, permanece
na agéncia até o final do seu mandato. Assim, kagomudanca de orientacao no
comando do governo, ha menos possibilidades deireupla politica regulatoria.
Desta forma, o mecanismo da n&o-coincidéncia dosdatas confere maior
estabilidade a agéncia e as proprias politicadatgias.

Quanto aos critérios de selecédo dos dirigentessosihidos devem possuir
notéria capacidade técnica, necessaria para comddgs politicas e discussdes
regulatorias, caracterizadas por apresentarem deleeamplexidadeAdemais, a
selecdo dos dirigentes via indicacdo do executiaprevacao pelo legislativo
contribui para a legitimacao da independéncia dmeg(MARQUES NETO,
2005). Consdipntemente, o envolvimento do poder legislativo [ernse
compartilhar a responsabilidade politica da esceiitee os dois poderes e torna

transparente o processo de selecdo dos candidatos.

3.3.1.3 Patrticipagao e controle social

Por si s6, a existéncia de agéncia reguladora aé@mtg os efeitos benéficos
da regulacdo. Como afirma CONFORTO (2000), a eficaca transparéncia desta
atividade sdo diretamente proporcionais ao consobéal exercido. Além de auxiliar

e complementar a regulagcéo, o controle social pbéleubstituir em certas ocasides
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a influéncia do ente regulador sobre as emprespgagas (BORENSTEIN, 2000).
Neste contexto, entende-se como participacdo eoctersocial a tomada de decisbes
e de opinides pela sociedade sobre rumos e destda prestacdo dos servicos
publicos, por intermédio de audiéncias e consyitdasicas, ouvidorias, conselhos
setoriais e de usuarios.

As audiéncias publicas tém por objetivo 0 debateapresentacao oral de
assunto de interesse relevante enquanto a consulibca destina-se a colher
opinides e sugestdes sobre documentos ou minutasalecdes de interesse publico
(ANATEL, 2001). Para MENDES et al. (2007), as andiés e consultas publicas
sao instrumentos de construcdo coletiva das dermaudsais e a participacdo social
nos processos de concessao e regulacédo tornanmefeti& a gestdo dos servigos
publicos.

J& a ouvidoria € o canal de entrada e de maioatmdas agéncias com 0s
usuarios dos servigos publicos regulados. Meditaltone gratuito e atendimento
de balcéo das agéncias, os usuarios denunciamamatl, sugerem e elogiam acerca
da prestacao dos servicos. Deste modo, as ousdgiaonstituem em possibilidade
concreta de exercicio da cidadania (DANTAS, 2007).

Em relacdo aos conselhos setoriais, estes podede smrater consultivo ou
deliberativo. Nos de carater consultivo os usuareamendam acdes e opinam
sobre decisbes regulatorias, enquanto nos delivesads decisdes da agéncia sao
submetidas & aprovagdo do conselho. Em relacdocaaselhos consultivos,
GALVAO JUNIOR e XIMENES (2007) advogam que a fatta poder decisorio
destes conselhos pode resultar em seu enfraqudoindesim, para o controle social
ser efetivo, € importante que os atores envolvitmgprocesso decisorio estejam
informados e capacitados acerca do objeto da dedeédicbes estas indispenséaveis
a participagdo qualificada e & democratizacéo dogsso (PEREIRA e JOHNSSON,
2005). Contudo, nos conselhos deliberativos, a mibge dos critérios de
funcionamento e de composicéo, corre-se o risoagueéeas decisdes sejam baseadas
em critérios politicos.

Como exemplo, TUROLLA (2007) discute os riscos afinicdo de reajustes
e revisdes de tarifas do setor de saneamento gordaeconselhos. Isto, segundo o

autor, poderia privilegiar grupos sociais espea$fiem detrimento da sociedade.
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Além dos mecanismos de participacao social citatios)RAVLEV (2003)
defende o envolvimento dos usuarios como fonteomsudta sobre suas demandas
em relacdo aos servicos prestados e sobre a qieldkstes servicos. Entretanto,
limitar a participacdo dos usuéarios como fonterderimacéo possibilita se devolver
aos usuarios, principalmente aos mais pobres pameabilidade do controle sobre a
prestacdo dos servicos (REICH, 2006). Portantazomirole social da prestacao dos
servicos, 0 papel do regulador deve ser pré-ativionade incentivar e promover
efetivamente este contrdlIARQUES NETO, 2005).

3.3.1.4 Deciséo colegiada

A principal justificativa para as agéncias regutadoserem dirigidas por
orgaos colegiados é a minimizacdo dos riscos deureagCONFORTO, 1998;
OLIVEIRA et al.,, 2005). Ademais, a decisdo colegiadontribui para maior
diversidade de pensamentos e estabilidade quandwateéncia de mudancgas no
ambiente politico externgMARQUES NETO, 2005; JOURAVLEV, 2001b;
FOSTER, 2005)n&o obstante haver também desvantagens em relacdiomento
no tempo para tomada de decisfes e maior custoneti@iivo (FARINA et al.,
1997).

Entdo, a questdo é definir qual o nimero ideal digedtes para o
colegiado, mas sem comprometer a celeridade dasddece sem elevar o0 custo
regulatorio. Esta decisdo deve também estar relage ao tamanho da agéncia, a
quantidade de servigos regulados e ao orcamernitestit@icdo. Segundo calculos de
TUROLLA (2007), sete seria o numero ideal de dietale uma agéncia reguladora,
considerando duas variaveis no estudo: celeridadalécisdes e independéncia. Por
outro lado, agéncias reguladoras comandadas podnico dirigente apresentam
maiores possibilidades de gestao personalista@ dis captura por setores regulados
(CONFORTO, 1998).

Aliada a decisdo colegiada, a transparéncia dasd#scé essencial para se
garantir a legitimidade social das agéncias (ARAUJMPIRES, 2000). Dai ser
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necessario divulgar previamente as pautas dasdesjriornar publicas as reunides
colegiadas e disponibilizar na internet os resoliael a fundamentacdo das decistes

do orgéo colegiado da agéncia.

3.3.1.5 Tecnicidade e quadro de pessoal

A expertisetécnica é necessaria para que decisdes no andbitoiatrativo
apresentem legitimidade (OLIVEIRA et al., 2005; PfRe PICCININI, 1999). E
essa legitimidade que associada a independéneigeitia as agéncias reguladoras
do modelo burocrético tradicional (MAJONE, 2006).

Para tanto, o quadro técnico da agéncia regulatra ser composto por
profissionais contratados mediante concurso publiemmunerados com salarios
compativeis ou no minimo equivalentes aos do mercadulado (CONFORTO,
1998; PIRES e GOLDSTEIN, 2001; SALGADO, 2008&)utra caracteristica do
quadro de pessoal é a necessidade de permaneatstagio, pois os reguladores
devem estar preparados para compreender a congtaotecdo do ambiente
regulado que lida com mudancas tecnologicas, qadidde produtos e servicos,
metodologias tarifarias, entre outros (CORREA, 2@SPPINGTON, 1994).

Na verdade, o conhecimento acumulado do quadrictéénessencial para
compensar as desvantagens existentes entre aa@énasi empresas reguladas, no
que se refere ao dominio das informacdes sobressagéiio dos servicos como custos
e qualidade, reduzindo assim a assimetria de irF#obes existente entre regulador e
regulado

Se por um lado o conhecimento técnico fornece eqdadores mais poder
e discricionariedade do que outros agentes admatigis (MAJONE, 2006), por
outro ndo pode ser usado como instrumento de éclda populacdo das decisbes
qgue |Ihe afetam (SERRA, 2004). Assimexpertisendo pode ser insulada na prépria
agéncia e deve ser compartilhada com outros regn@adsetoriais e sociais. Além
disso, o conhecimento técnico precisa ser traduzdo linguagem de facil

compreensao para comunicagao a sociedade.
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3.3.2 Marco Regulatorio e Agéncias

Os mecanismos do desenho regulatério devem estposios em um
conjunto de leis, decretos, normas, regulamentosngratos, denominado marco
regulatorio. Em outras palavras, o marco regulatéompreende as regras do jogo,
tanto para o poder concedente, mediante a defimg&dimites institucionais para
atuacdo no setor regulado e das politicas publseteriais, como para as
concessionarias, com critérios de avaliacdo déasag normas de qualidade dos
servigos, e também para os usuarios dos servigosngio da fixacdo de direitos e
deveres sobre a prestagéo dos servigcos regulados.

A depender do tipo de instrumento legal, 0 margulet6rio € produzido
por varias instituicdes. Por exemplo, no poderslagivo séo elaboradas as leis de
politicas publicas e de criagdo da agéncia parator gegulado enquanto no
executivo séo estabelecidos decretos das poliitasiais de governo. As agéncias,
cabe a edicdo de normas sobre a qualidade dagé@esias servicos bem como a
interpretacdo de clausulas contratuais. No amhitdikito privado, concessionarias
e poder executivo, ora representado pela agéngidadora, elaboram contratos de
concessao para a prestacéo dos servigos.

Quanto aos contratos, ao mesmo tempo em que predstalhar metas de
cobertura e de qualidade, devem também permitkibilelade com vistas a
possibilitar negociacéo transparente de clauswasdenico-financeiras, entre outros
(CONFORTO, 1998). Na verdade, dificimente h4 catols completos no longo
prazo, caracteristica dos setores de infra-es&rutar que podera resultar em
problemas transacionais entre prestadores de geevigsuarios (FARINA et al.,
1997).

Mesmo com 0 marco regulatorio bem elaborado, e eficacia se a
agéncia reguladora nao detiver condicdes e instrtose adequados para o
desempenho de suas funcdes ou ndo possuir podeeesgte exercicio (CORREA,
2006). Para tanto, no exercicio das funcdes ragidat as agéncias sao dotadas de
poder executivo, para fiscalizar a prestacdo dosces; legislativo, para elaborar

resolugbes e normas; e judiciario, para arbitranfltos entre usuarios e
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concessionarios e aplicar penalidades (PHILLIPS931SALGADO, 2003).
MARQUES NETO (2005) apresenta outra classificac&agere a existéncia de
seis poderes para as agéncias reguladoras: fesgébiz normativo, outorga,
sancionatario, conciliacdo e recomendacdo. Apesaothenclatura proposta por
este autor ser diferente, os conteltdos por elaitdiss sobre os poderes de
fiscalizacdo e de outorga estdo contemplados nopesdo poder executivo,
citado anteriormente. Ja os poderes sancionat@l@a®nciliacdo estdo situados
no ambito do poder judiciario enquanto o normate/m a mesma atribuicado do
poder legislativo. Como nova contribuicdo, MARQUBEETO (2005) aponta o
poder de recomendacédo, inerente a prerrogativag@ace subsidiar o governo
na formulacéo de politicas publicas.

A ampla margem de atribuicbes e poderes outorgadosagéncias
reguladoras tem resultado em inUmeras criticas/@dos segmentos da sociedade.
Efetivamente, a legitimidade das agéncias estd mat@aem quatro aspectos:
primeiro, as agéncias sao criadas por lei, medidigeussdo e aprovacdo dos
representantes eleitos pela populacdo; segunddjrigentes sdo escolhidos pelo
poder executivo, também eleito pela populacdogiercas decisdes da agéncia sao
baseadas em normas e procedimentos formais, as, eaesive, com participacao
social; por ultimo, estas decisdbes devem ser erdhasse passiveis de

questionamento pelo poder judiciario (MAJONE, 2006)

3.3.3 Agéncias Reguladoras no Brasil

A discusséao sobre a regulacéo por agéncias inggaws pais por volta dos
anos 1930 quando da elaboracdo do Cédigo das Adieste periodo, varios
autores, baseados no sistema norte-americano désst@®, destacaram-se na

proposicdo de modelos de regulament&gdara os servicos de utilidade publica. No

®Apesar de existirem algumas diferencas conceitusis,em decorréncia do ambiente politico-
institucional do periodo, a regulamentagia equivalente a atual regulagdo enquanto as sdesis
exerciam as mesmas fun¢des das modernas agérgritedras.
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contexto destas propostas, a maioria dos servigbticps eram prestados pela
iniciativa privada, pouco regulados e em plenaeqiiNFURB, 1995).

A regulamentacdo defendida a época justificavaet® gefesa do interesse
publico junto as atividades econémicas, cujo eggrcderia mais intenso e extenso
gue o poder de policia do Estado, abrangendo dedstamento de padrbes para
prestacdo dos servicos, fixacdo de lucros, tagfasieétodos contabeis a serem
utilizados pelas empresas regulamentadas (MELL@Q)19

Quanto a forma de regulamentacdo, PINTO (1941piras$o na correcéo
das falhas do modelo norte-americano, concebeu amahouco para as comissées
no Brasil. Nesta concepcdo, seria outorgada as ssbes a competéncia
jurisdicional, ficando livres de apelacdo de suasisbes por parte dos tribunais
ordinarios (Id. Ibid.). Além disso, inicialmenteaJeria uma Unica comissao, de
carater autarquico e com abrangéncia federal, goeatizaria a regulamentagéo de
todos os servicos de utilidade publica no pais. felacdo as atuais agéncias
reguladoras, o0 modelo proposto por PINTO (1941)esgrtava algumas
semelhancas. Entre estas, existéncia de mandatasopadirigentes, autonomia
administrativa para a comissdo e objetivos idéaticomo modicidade tarifaria,
garantia de servico adequado e equilibrio econéfimemceiro dos contratos,
denominado entéo de estabilidade financeira.

Entretanto coube a VALLADAO (1941) a mais importardefesa da
regulamentacdo dos servicos de utilidade publicadiamte elaboracdo do
anteprojeto do Cédigo das Aguas e sua apreserjtag@icd Comissao Legislativa do
Congresso Nacional. VALLADAO (1941) propds a criagih Comissido Federal de
Forcas Hidraulicas, composta por sete comissaessplhidos pelo Presidente da
Republica e aprovados pelo Congresso, com compatpara editar regulamentos,
examinar pedidos de concessao, fixar tarifas, limraa prestacdo dos servigos,
entre outros. A comissdo poderia ser descentralizzal ambito de estados e
municipios desde que estes obedecessem as regghelesdas pela Comisséo
Federal. Mas o texto final do Cédigo das Aguas \eamo, Decreto h24.643/1934,
ndo considerou as comissdes, e atribuiu ao Sewdcdguas do Departamento
Nacional de Producdo Mineral, subordinado a ap@vagrévia do ministro da

agricultura, a regulamentacéao dos servicos.
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Apesar de varios instrumentos regulatérios, comeoasissdes, nao terem
sido aprovados no Cédigo das Aguas, SILVA (20063ta& que a principal
contribuicdo de Alfredo Valladdo, Anhaia Mello, &il Pinto, entre outros, refere-se
aos principios que nortearam a regulacdo do Cédigolegislacdo subsequente,
como universalidade do acesso e modicidade taxifari

Mesmo com o intenso debate travado a época, o mddslcomissdes nao
evoluiu devido ao centralismo do Estado Novo, etggmsmente em virtude das
politicas desenvolvimentistas dos anos 1950 e fj@é0consolidaram a intervencéo
direta do Estado para provisdo de bens e servigolicps. Dai, com a propriedade
estatal, a regulamentacdo era “dispensavel’. Esteleln de provisdo estatal
perdurou por quase sessenta anos (INFURB, 1995).

Assim, a criagcdo das agéncias reguladoras no Bresiteu somente em
meados dos anos 1990 no processo de reforma ddoEsia qual setores da infra-
estrutura tiveram seus controles aciondrios abeitgsarticipagdo da iniciativa
privada. Neste processo de reforma, a logica deeteaa mudanca do perfil do
Estado brasileiro, de produtor de bens e serviaos egulador de servigos publicos
concedidos a iniciativa privada. Este processorenosimultaneamente em varios
paises da América Latina sob um arcabouco ideadgén-conservador (SILVA,
2002), incentivado pelas instituicdes multilatei@sno o Banco Mundial e o Fundo
Monetario Internacional.

Inicialmente, o debate sobre as agéncias reguladsgadeu mediante o
encaminhamento de suas leis de criagdo ao Congrésstional, para,
posteriormente, serem discutidos os conceitos dssio modelo regulatorio (PECI,
2007). Neste contexto, as agéncias caberiam aédarg organizacdo e manutencao
do equilibrio do setor e do mercado regulado, bemoca resolucdo de conflitos
entre poder concedente, concessionarias e usyali®sETRO, 2004).

A par disso, a falta de discussdo na sociedadee sobpapel destas
instituicbes provocou, a principio, intensa ingatio da opinido publica, que logo
associou os aumentos tarifarios dos servigcos msblicivatizados a existéncia dos
orgdos reguladores. Ao mesmo tempo, alguns progedsoprivatizacdo e de
montagem de marcos regulatérios se concretizarées da existéncia das agéncias,

o que dificultou a adaptacao destes 6rgaos ao atehbisstitucional ja estabelecido.
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Segundo PECI (2007) e DI PIETRO (2004), o modetmladrio nacional
foi baseado na experiéncia norte-americana quantorraa de implementacao,
embora aspectos conceituais e procedimentais degtariéncia tenham sido
desconsiderados no modelo nacional. Na opinido Al&G8DO (2003), porém, a
transposicdo de experiéncias regulatorias dos @&sthihidos e Inglaterra para o
Brasil é inviavel, pois as realidades dos servigesinfra-estrutura sao bastante
diferentes, haja vista ainda haver elevado défiet cobertura nos paises em
desenvolvimento. Ademais, o ordenamento juridicglém pressupde rigida
hierarquia das normas nacionais sobre as subn&gionexequivel para paises de
estrutura federativa (SILVA, 2004). Efetivamente,modelo brasileiro apresenta
algumas particularidades que misturam regulacaequratos, originada do modelo
francés, com agéncias reguladoras, tradicionamatielo anglo-saxao.

Para dotar as agéncias reguladoras com maior antarde atuacao, foi
outorgado a estes entes o caréater juridico-admatiisi de autarquias especiais.
Conforme MARQUES NETO (2005), este carater, aliado prerrogativas
jurisdicionais, confere as agéncias atribuicdasdfpde Estado.

O projeto de reforma de Estado resultou ainda regas das agéncias
executivas, responsaveis por implementar politeagiretrizes de governo. S&o
exemplos a Agéncia Nacional de Aguas, a AgénciaoNatde Vigilancia Sanitaria
e a Agéncia Nacional de Saude Complementar.

A diferenca entre agéncias executiva e reguladosaelvidente quando da
andlise de suas autonomias. Ambas sdo dotadast@®mruia administrativa, mas
somente as reguladoras possuem autonomia politmadicAo necessaria para
regular servicos monopolistas (PACHECO, 2007). Coetata SALGADO (2007),
o formato decisério das agéncias € outra caraiterigue delimita os dois modelos.
Segundo esta autora, nas agéncias executivas gmeval decisdo monocratica,
enguanto nas reguladoras a deliberacéo é colegiada.

Ao todo, séo identificadas no pais 32 agénciasladgtas, sendo seis de
ambito nacional, 21 estaduais e cinco municipaiefarme demonstrado na Figura
13. Destas, 59 % foram criadas na segunda metadEamla de 1990. Tal fato
reafirma a incipiéncia do modelo regulatério naeiormpor agéncias, quando

comparado ao sistema norte-americano, cuja origemmta ao final do século XIX.
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Figura 13 — Leis de criacdo das agéncias reguladoras hrasile
§ 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

ANEEL O—lFiQTm
ANATEL » |Lei 9.472|
ANP . Lei 9.478|
ANCINE o MP 2.228 ")
ANTAQ ° Lei 10.233
ANTT e« — Lei 10233
| ARCON (PA) « ' Lei 6.099 |

ARSAM (AM) e | Lei2568
ATR (TO) « » Lei 1.188 |
AGEAC (AC) « ~|Lei 1.480
ARCE (CE) « — [lei1278§
AGERBA (BA) * [ Lei 7.314 |

NACIONAL

NORTE

ARSEP (RN) » [ Lei7463 |
ARPE (PE) ¢ - Lei 11.742
‘ ARSAL (AL) | Lei 6267
ARPB (PB) ¢ [Lei7.033]®
AGER (MT) o | Lei 7101
AGR (GO) « L3580
AGEPAN (MS) « — [ Lei 2.363 |
ADASA (DF) e —
AGETRANSP (RJ) o Lei 2.686/®
AGENERSA (RJ) e[| ei 2.686/*
ARSESP (SP) « [ Leig3s |®
ARTESP (SP) »— — Lei914 |
ASPE (ES) * —Lei 7.860]
AGERGS (RS) [Lei 10.931 I
AGESC (SC) * — R E S [Lei 7.843]
AGERSA (ES) « ——————{ Leia7o8 |
AGENREG (MS) » | Lei 3873
ARSAE (SP) « Lei 3261
AMAE (SC) « | Lei 4341
ARSBAN (RN) « [ Lei5346

NORDESTE

ESTADUAL

CENTRO
OESTE

SUDESTE

SuUL

MUNICIPAL

(1) Criada por Medida Proviséria.

(2) Originalmente denominada AGESAN, sendo modificada pela Lei 1.758/07.

(3) Originalmente denominada AAGISA, sendo modificada pela Lei 7.843/05.

(4) Originalmente denominada ASEP, sendo modificada pelas Leis 4.555/05 (AGETRANSP) e 4.556/05 (AGENERSA).
(5) Originalmente denominada CSPE, sendo modificada pela Lei 1.025/07.

Fonte: Elaboracéo do autor.
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Em relacdo as areas de atuacdo das agéncias mgslad Figura 14

demonstra que as agéncias nacionais e municipasate forma geral em um anico

setor regulado, enquanto as estaduais sdo muitisset

Figura 14 — Mapa de atuacdo das agéncias reguladoras bessile
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O mapa de atuacdo mostra ndo haver regulagdo pémciag em

importantes Estados brasileiros como Minas Ger&iarana, ou especificamente em

relacdo aos estados da Bahia e Sdo Paupanto a regulacdo do saneamento

basico.

Notadamente, observa-se que as agéncias municig@aiam mais

especificamente no setor de saneamento basico. Goauvento da Lei h

11.445/2007, que torna obrigatéria a regulacdosgogicos de saneamento basico

%6 A criagdo da agéncia estadual para regular ogesrde saneamento basico em S&o Paulo ocorreu
somente no final de 2007.
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em sistemas concessionados, espera-se rapidonoeesci no nimero de agéncias
municipais neste setor, principalmente nas capataigs grandes cidades.

Apesar de o mapa demonstrar amplo rol de competnde varias
agéncias, nem todas efetivamente atuam na regulasagervicos. A estruturacdo de
uma agéncia exige, pois, além da lei de criacé@hoehcdo de marcos setoriais,
concurso de pessoal proprio, montagem de instaadidécas, treinamento e
capacitacdo do quadro de pessoal, o que demanelandeido periodo para inicio
efetivo da regulacéo.

No atual conjunto de agéncias, ja sao identificado®s problemas tanto
em relacdo ao desenho inadequado quanto a formaaghio destas entidades, o que
podera causar descrédito ao modelo no médio e lpragn. Com o objetivo de
avaliar a governanca regulatoria no pais, CORRE¥G® desenvolveu pesquisa
com 21 agéncias reguladoras nacionais e estadtiti® 0s principais problemas
detectados no estudo, destacam-se a interferéacpoder executivo nas decisdes
regulatorias e o contingenciamento do or¢camento adgscias. A retencdo dos
recursos proprios das agéncias cria relacéo dieetiependéncia destes entes com o
poder executivo. Tal relacdo compromete um dogimios basilares da regulacdo: a
independéncia e autonomia das agéncias reguladoras.

Em corroboracdo a este estudo, MARQUES NETO (2@@%&na que a
principal ameaca as agéncias reguladoras estézidalno ambito da independéncia
administrativa em func@o do constante contingenerdmndos recursos, politicas de
contratacdo de pessoal e de salarios, entre olinda segundceste autor, a
solucdo para o equacionamento dos problemas dasiagéseria a adocao de
uma lei geral no sentido de melhor caracterizasrzceito de agéncia reguladora,
padronizar o regime juridico e resolver problemeferentes ao desenho de
agéncias. Esta lei encontra-se em discussao nor€&sagNacional desde 2004,
por meio do Projeto de Lei’r8.337. Entretanto ainda ndo se obteve consenso
entre as diferentes visdes sobre regulacdo exastel@ntro do parlamento e no

proprio governo federal.



conferem varias dimensdes de andlise a esta fxeslacservicos, além de justificar,

de forma inequivoca, a necessidade de regulac@wiatetEstas caracteristicas

3.4.1 Caracteristi
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3.4 REGULACAO DO SETOR DE AGUA E ESGOTO

cas do Setor de Agua e Esgoto

As caracteristicas do setor de agua e esgoto, mdasrno Quadro 8,

apresentam importantes repercussfes para defidigsi@arranjos institucionais de

gestdo e de regulacdo da prestacdo dos servicomis, especificamente, para

delimitar a forma de atuacao dos reguladores.

Quadro 8 —Caracteristicas do setor de saneamento e SUaSUSP@ES.

Caracteristicas

Repercussdes

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

5 - Dificil determinacéo do estado de conservacéo.
- Custo de manutencéo elevado e complexidade péeagiio de
vazamentos nas tubulacdes.

Mudanca lenta no padrg
tecnologico

0- Poucos ganhos de eficiéncia mediante avancosléegoos.
- Ativos com vida util prolongada.

% Qualidade dos produtos - Necessidade de estrutura adequada para monitoi@ute
o de complexa verificacdd qualidade de produtos e servigos ofertados pelasessionarias.
if pelo usuario-consumidor
Redes integradas em | - Envolvimento de mais de um ente federado na gekif servigos.
aglomerados urbanos | - Expanséo da infra-estrutura associada ao plaeajanrbano.
- - Universalidade do atendimento independe da cdpdeide
Essencialidade no uso & .
pagamento do usuario.
consumo dos produtos ~ . . . .
. - Geracdo de externalidades positivas e negataasgsalude
(dgua e esgoto) o . . o
publica, meio ambiente, recursos hidricos, entteosu
Custo fixo elevado - Pouca flexibilidade para etiapado dos investimentos.
- Monopdlio natural.
. - - Inexisténcia de usos alternativos.
Ativos especificos e de :
longa maturagéo, e | Baixo \_/glor de revenda. . .
N ' - Possibilidade remota de saida das concessiomfriagercado
v« | existéncia desunk costs| , . .
@ (n&o-contestavel).
Q - Pouca atratividade para investimentos.
ssimetria de - Demais atores do setor dependem da informagacéée
5 Assimetria d D tores do setor dependem da informacais
c informacdes econdmico-financeira disponibilizada pelas concessias.
3 - Possibilidade de extragé@o de rendas significapedo prestador d¢
w Demanda inelastica & 9 P

servigos (monopdlio).

D

Economias de escala

- Viabilidade da prestacéo dos servi¢cos por umealnpresa
(monopalio).

Economias de escopo

- Custos comuns na operacao de servigos de agup® e
tratamento de esgotos, tornando mais viavel agg@&stdos servigos

por uma Unica empresa (monopolio).

Fonte dos dados: FARINA et
SEROA DA MOTTA e MOREIRA, 2006; TUROLLA e OHIRA, 26.

al., 1997; JOURAVLEV02D; INFURB, 1995; BRASIL, 1995b;
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A localizacao da infra-estrutura de redes dificaltgerificacdo das condicdes
de manutencdo e operacdo, 0 que resulta no aumantarga de fiscalizacdo e de
informacdo para os reguladores (JOURAVLEV, 200Mn virtude do carater
essencial dos servicos de saneamento basico, idaglelde seus produtos assume
maior importancia que em qualquer outro setor dea-estrutura de servicos
publicos, obrigando o regulador a monitora-la cardmente.

Devido a assimetria de informacgdes, o reguladotieem focar sua atuacao
nas condutas mais facilmente observaveis do reglEFOURAVLEV, 2003), como
a qualidade da agua distribuida e a presséao disgam rede, cuja coleta de dados
pode ser realizada diretamente pelo regulador. destgortamento pode restringir a
abrangéncia da atividade regulatoria, deixando pegando plano questdes centrais,
como verificagdo de custos e tarifas, sobre assqosireguladores dependem de
informacdes disponibilizadas pelos prestadoreedacs.

Outra repercussao importante decorre da exist@&ciaxternalidades, cujos
efeitos extrapolam os limites da atuacdo da refalegetorial e o escopo dos
contratos de prestacdo dos servigos. Assim, addoes do setor com as areas de
saude publica, meio ambiente, recursos hidricogesde do consumidor e
planejamento urbano, ampliam a complexidade e anwel de informacdes
requeridos para a adequada regulacdo, e exigelacto intersetorial entre estas
areas.

As caracteristicas econdmicas do setor, relatiaselavado volume de
investimentos e a especificidade dos ativos, pogierar comportamento oportunista
ex-postpor parte dos reguladores, como por exemplo madade regras tarifarias
apos a construcdo de obras e instalacdes operaciGf@URAVLEV, 2001b).
Consequientemente, este € mais um fator a difioulégrorte de investimentos para o
setor, e obriga que o marco regulatério e o desdahagéncia oferecam garantias e
estabilidade de regras suficientemente clarasqsanavestidores.

A universalidade do atendimento, relacionada adatearessencial da
prestacdo dos servicos, independe da capacidapagaenento dos usuérios, o que
contraria as regras de mercado (INFURB, 1995).@estna, o poder de monopolio

se contrapde ao carater essencial dos servicesi@ @emanda inelastica, tornando a
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regulacdo fundamental para garantir o equilibritteeprodutores e consumidores
(FARINA et al., 1997).

Assim, desde a sua origem, 0s servi¢cos de agugotoesstdo associados ao
duplo caréater de servico publico voltado para oditeento as necessidades basicas
da populacdo e da atividade econdmica, relaciodagaoducdo (SILVA, 2004).
Ainda de acordo este autor, este duplo caratecadsou problemas na maioria dos
paises da América Latina, pois tais objetivos &mera mesma importancia
estratégica.

Segundo a teoria da regulagéo, as caracterisficasemtadas para o setor de
saneamento configuram situacdes de falhas de neecmado poder de monopdlio,
externalidades, bens publicos e assimetria de m#gfo, o que justificaria a
regulacdo do setor. Além disso, varios estudiog@dirmam a necessidade de
regulagéo setorial com a seguinte finalidade:

- Assegurar eficiéncia e eficacia da prestacdsdnscos (PEROSA, 2002);

- Gerar incentivos para praticas eficientes de agespara expansdo do
produto e reducao de tarifas (SEROA DA MOTTA, 2006)

- Maximizar a qualidade dos servigos e alavanoastimentos com vistas a
modernizacao e a universaliza¢do do setor (CONFQRTQD);

- Favorecer a adocao de gestao profissional eca@uia administrativa das
empresas publicas, e ampliar a participacao priveddaetor (PENA e ABICALIL,
1999);

- Limitar a interferéncia politica no setor medamegras implementadas
independente do ciclo eleitoral (TREMOLET e HUNT0B);

- Garantir a universalizacdo do setor e evitar ggseusuarios paguem
excessivamente pelos servigos prestados (BRITT@,)20

Considerando ser o setor de agua e esgoto operagwitariamente por
empresas estatais, além da necessidade do atetmliasecaracteristicas do desenho
regulatorio, conforme discutido nas secdes antsjoa regulacdo setorial deve
enfatizar a divisdo de atribuicbes entre poder edete e regulador. Esta premissa é
vista como a base do sistema regulador (INFURB5S13etivamente, a regulacéo
€ mais complexa quando as duas partes, regulagiguador, pertencem ao mesmo

ente federado. Diante disso, podem acontecer tmmflde interesse, sendo
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necessario, além da garantia de atendimento aasigds de independéncia e
autonomia, que o desenho regulatorio preveja meweas de transparéncia,
prestacdo de contas e controle social, entre qQusms riscos de inviabilizar o

atendimento aos objetivos regulatorios.

3.4.2 Regulacédo Suprasetorial

As caracteristicas do setor de saneamento, sobredgadexternalidades,
provocam rebatimento da regulacdo setorial nas gdiasrsas interfaces,
notadamente nas areas de saude publica, meio dmhiecursos hidricos e defesa
do consumidor. O limite entre estas regulacdesuetée na auséncia de coordenacgéo
intersetorial e atuacdo concorrente, pode haveblgmas de sobreposicdo de
funcdes, com incremento de custos e ineficacialassas atividades regulatorias.

As principais interfaces destas areas com a refjuldQs servicos de agua e
esgoto, especificamente para cada etapa da cadeiatigpa do setor, sdo mostradas
nas Figuras 15 a 17. Apesar de existir relaca@ endirea de meio ambiente e a etapa
produtiva de abastecimento de agua, assim comeswechidricos e esgotamento e
tratamento de esgotos, procurou-se apresentarsnigteas apenas as interfaces
mais relevantes.

Na Figura 15 constam as principais interfaces @atacao dos servigos de
abastecimento de agua com a regulacéo intersetooi@l destaque para as areas de

saude publica e de recursos hidricos.
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Figura 15 —Interfaces da regulacédo da prestacdo dos serveg@bastecimento de
agua com a regulacgao intersetorial.

ABASTECIMENTO o o | > |
DE AGUA v —

CAPTAGAO TRATAMENTO DISTRIBUICAO
DE AGUA DE AGUA DE AGUA

- Fiscalizar as condi¢cdes de operagao e de manutencao das
unidades do sistema de abastecimento de agua e a qualidade
da agua tratada e distribuida

- Receber reclamagodes e dentincias sobre a prestacao dos
servigos de abastecimento de agua

- I\E”dittjar regullamento?l da prestacao dos servicos

X - Mediar e julgar conflitos entre concessionaria e usuarios
REGULAQAQ - Aplicar penalidades previstas no marco regulatério
DA PRESTACAO

- Lei n.°9.433/97
DOSSERVIGOS - Lg= 2." 11.445/07

- Decreto n.° 5.440/05
NS TRV 108 | - Portaria n.° 518/04-MS o
- Leis setoriais de estados e municipios
- Leis estaduais de recursos hidricos
- Regulamento da prestacao dos servigos

ATIVIDADES

- Manter registros atualizados sobre as caracteristicas da
agua distribuida

- Receber reclamagodes e denuincias referentes as
caracteristicas da agua

- Exercer a vigilancia da qualidade da agua

ATIVIDADES - Auditar o controle da qualidade da agua produzida e
distribuida e as praticas operacionais adotadas

. - Aprovar o plano de amostragem apresentado pelos
SAUDE responsaveis pelo controle da qualidade da agua do sistema

PUBLICA - Implementar plano préprio de amostragem de vigilancia da

qualidade da agua

- Lei n.° 8.080/1990

INSTRUMENTOS | . Decreto n.° 79.367/77
LEGAIS - Decreto n.° 5.440/05

- Portaria n.° 518/04-MS

REGULAGAO
INTERSETORIAL

- Implantar um sistema de informacdes sobre recursos hidricos
- Desenvolver a¢6es de preservacgao da qualidade das aguas

- Realizar outorga e cobranca pelo uso dos recursos hidricos

- Regulamentar e fiscalizar o uso dos recursos hidricos

- Arbitrar administrativamente os conflitos relacionados com os
RECURSOS recursos hidricos

HiDRICOS

ATIVIDADES

INSTRUMENTOS | - Lei n.° 9.433/97 .
LEGAIS - Politicas estaduais de recursos hidricos

Fonte dos dados: BRASIL, 1997a; BRASIL, 2004b; BRA005; BRASIL, 2007a; GALVAO
JUNIOR et al., 2006.

Algumas atribuicdes localizadas na interface dalleggo setorial com a
area de saude publica estdo claras; outras, naexBmplo, a definicdo dos padroes
de potabilidade é competéncia exclusiva da ledislégderal, conforme determinado
pelo Decreto h79.367/1977 (BRASIL, 1977) e pela L&l 11.445/2007 (BRASIL,
2007a). Contudo, na verificagcdo do atendimento padroes de potabilidade,
atividade das vigilancias sanitérias, ha margena péawmacédo do regulador setorial
segundo os marcos regulatorios de saneamento deendem a verificagdo do
cumprimento das metas e dos padrdes de qualidéaleekesidos nos contratos de

programa e de concessdo. Neste caso, tem-se usiagha®breposicao de funcgdes.
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Ademais, a intervencdo nesta area torna-se matsvatpara os reguladores setoriais
visto que os sistemas de vigilancia sanitaria néeseguem cumprir de forma
adequada suas obrigacGes em relacdo ao monito@ma@rgualidade da agua para
abastecimento publico (BRASIL, 2006).

De acordo com (INFURB, 1995), a articulagido da legio setorial com a
area de saude proporcionaria beneficios ao setadammente com o aproveitamento
das capacitacdes existentes de cada estruturarainsigdo de problemas resultantes
da duplicidade de funcgdes.

No referente aos recursos hidricos, a qualidade quamtidade da agua
afluente, as estagfes de tratamento de agua eancalpelo uso deste recurso séo
0s principais aspectos do ordenamento desta anea cegulacao setorial. Contudo,
o relativo isolamento em que se encontra a areaalgsos hidricos representa um
entrave para cooperacgao intersetorial com o samgarhéasico (Ib. Idib.).

As interfaces da prestacdo dos servicos de esgotange tratamento de
esgotos ocorrem principalmente com a area de menbieate, conforme

demonstrado na Figura 16.
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Figura 16 — Interfaces da regulacédo da prestacdo dos servigassgotamento e
tratamento de esgotos com a regulacao intersetorial

ESGOTAMENTO E
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 |>>> f

1 B Ny ‘:‘)/
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TRATAMENTO
DE ESGOTOS

LANCAMENTO

SANITARIO DE ESGOTOS

REGULAGAO
DA PRESTAGAO
DOS SERVIGOS

ATIVIDADES

- Fiscalizar as condicoes de operacao e de manutencao das
unidades do sistema de esgotos sanitarios e a qualidade dos
efluentes das estagoes de tratamento

- Receber reclamagoes e dentincias sobre a prestagao dos
servigos de esgotamento e tratamento de esgotos

- Editar regulamentos da prestacao dos servigos

- Mediar e Julgar conflitos entre concessionaria e usuarios

- Aplicar penalidades previstas no marco regulatério

INSTRUMENTOS
LEGAIS

- Lei n.° 6.938/81

- Lei n.° 11.445/07

- Leis setoriais de estados e municipios

- Regulamento da prestacao dos servigos

REGULAGAO
INTERSETORIAL

MEIO
AMBIENTE

ATIVIDADES

- Estabelecer e executar planos e programas de prevengao e
controle da poluigao
- Efetuar cadastro, monitoramento e fiscalizagao das
fontes de poluigao
- Licenciar estagdes de tratamento de esgoto e
obras de saneamento
- Definir normas e padrées de controle da poluigao
- Aplicar penalidades por infragoes a legislagdo de
protecao ambiental
- Receber reclamagées e dentincias sobre crimes ambientais

INSTRUMENTOS
LEGAIS

- Lei n.° 6.938/81
- Leis e decretos estaduais e municipais de meio ambiente
- Normas e resolugdes das secretarias e 6rgaos de meio

ambiente estaduais e municipais

Fonte dos dados: BRASIL, 1981; BRASIL, 2007a; GALWAUNIOR et al., 2006.

Em relacdo ao meio ambiente, o controle de quadidiad efluentes exercido
pelos érgdos ambientais torna evidente a necessatadrticulacdo desta area com a
regulacdo setorial no sentido de contribuir padefinicdo do marco regulatério do
setor de saneamento por meio de parametros e metasbertura dos servicos
(CONFORTO, 2000). Além disso, os padrbes ambiensgigesentam impacto
relevante nos custos operacionais e nas tarifas sgogicos (HOLT, 2005;
TREMOLET e HUNT, 2006), representando mais uma aapéra justificar a
interlocucéo entre as areas.

Por dltimo, a etapa de comercializacdo dos serwigpsaneamento basico
tem com a area de defesa do consumidor sua prinoipaface, como exposto na
Figura 17.
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Figura 17 —Interfaces da regulacdo da prestacdo dos servea®mercializacao
dos servicos de saneamento basico com a regulaediseitorial.

COMERCIALIZAGAO
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COMERCIALIZAGAO

- Fiscalizar as condi¢oes de operagao das
unidades de comercializacao e de atendimento
aos usuarios dos servigos de agua e esgoto

- Fiscalizar os prazos e tarifas aplicaveis
aos servigos de ligacao, corte e religacao de
agua e esgoto, entre outros, e do sistema de
faturamento de contas

ATIVIDADES - Receber reclamacoes e dentincias sobre a

A comercializagao dos servigcos de agua e esgoto
REGULACAO - Analisar e homologar reajustes e revisdes de

DA PRESTA(;AO tarifas e estrutura tarifaria
- Editar requlamentos da prestagéo dos servigos
DOS SERV'QOS - Mediar e julgar conflitos entre concessionaria e usuarios
- Aplicar penalidades previstas no
marco regulatério

- Lei n.° 8.078/90
INSTRUMENTOS | - Lei n.° 11.445/07

LEGAIS - Leis estaduais e municipais de defesa dos consumidores
- Regulamentos da prestacao dos servigos

- Receber, analisar e acompanhar o andamento das
reclamagoes, consultas, dentncias e sugestoes
de consumidores
- Prestar aos consumidores orientagao sobre seus direitos
ATIVIDADES - Divulgar os direitos do consumidor e manter o cadastro
de reclamacgodes
DEFESA DO - Fiscalizar a execugao das leis de defesa do consumidor

CONSUMIDOR e aplicar as respectivas sangdes
- Analisar produtos e inspecionar a execugao de servigos

REGULAGAO
INTERSETORIAL

INSTRUMENTOS | . Lein.° 8.078/90
LEGAIS - Leis estaduais e municipais de defesa dos consumidores

Fonte dos dados: BRASIL, 1990a; BRASIL, 2007a; GAIVJUNIOR et al., 2006.

No contexto desta interface € importante destaase gs agéncias
reguladoras, por meio de suas ouvidorias, “naocosg@os de defesa do consumidor
e, sim, entidades que prezam pela efetiva melhoos indices de qualidade,
continuidade, seguranca e confiabilidade da préstagos servicos publicos
essenciais” (DANTAS, 2007, p. 182). Esta definidg@monstra ser mais abrangente
0 campo de atuacdo do regulador setorial que aetedza como 6rgdo de protecdo
dos usuéarios dos servigos publicos, além de sgumsento de incentivo para acesso
dos néo usuarios a estes servicos publicos.

Desta forma, a participacdo do sistema de defessodsumidor deve ser
compreendida como um elemento auxiliar a regulagforial, pois a competéncia

para regular a prestacao dos servicos € exclusigawtitular INFURB, 1995).
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N&o se espera que a regulacao setorial venhatsitsincdes especificas da
regulacédo intersetorial, mesmo quando estas atieglado estejam sendo executadas
adequadamente. O que se busca sao formas de a@uparstitucional, com vistas a
racionalizar custos, obter maior efetividade nwiddide regulatoria, e notadamente
garantir melhor qualidade da prestacdo dos serviBesa tanto, o arcabouco
regulatorio deve considerar as instituicbes e adrumentos legais existentes,
objetivando aproveitar suas potencialidades e dniziv solucbes para as situacdes
onde ha fragilidades (EHRHARDT et al., 2007).

Além dos problemas citados, a sobreposicdo de &sngdr diferentes
reguladores pode acarretar perda de credibilidategigmidade a medida que a
aplicacdo de penalidades por um dos reguladores ipbetferir nos procedimentos
estabelecidos entre o regulador de saneamentorestagior de servicos (PIRES e
PICCININI, 1999); contestacdo das decisbes entragincias (FARINA et al.,
1997); e producao de tensbes e ineficiéncias estentidades reguladoras, também
denominado de problema da “agéncia comum” (JOURAVY,LED01b).

Para se estabelecer cooperacao intersetorial pagukacado dos servicos de
agua e esgoto, alguns obstaculos de naturezaiaistial e operacional precisam ser
superados. Entre estes, se destacam:

- Excesso de corporativismo nas instituicoes;

- Incompreensdo ou desconhecimento dos objetivosegialacéo setorial,
tanto em virtude do novo carater desta regulac@ocpela falta de marco legal
consolidado;

- Receio de perda de espacos institucionais e ddsmde estruturas
existentes;

- Ineficiéncia da regulacao intersetorial, em demria da falta de condicdes
para atuacao dos 6rgdos ou da auséncia de rebursasos capacitados.

Diante dos diferentes estagios institucionais erampe@nais que atravessam
cada um dos reguladores, qualquer forma de int&grapm a regulacdo setorial
dificilmente se viabilizaria no curto prazo (INFURB995). Desta forma, a
construgcdo de uma cooperacdo intersetorial exigiiiialmente definir areas de

atuacado convergente, estabelecimento de respddades e atribuicdes, e definicdo
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de mecanismos de comunicacgéo e de compartilhardent@ormacdes, respeitando

os limites operativos e as capacidades instalam@asedpectivos 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 L%i1th.445/07 tem como objeto
estabelecer diretrizes nacionais para o saneant&sico e a politica federal do
setor. Este objeto traz significativas repercussimse a legislagdo subnacional
existente, assim como implica em nova legislagdloretudo relacionada a regulacao
da prestacéo dos servicos.

Nos principios fundamentais desta lei, algumas tGassrelevantes foram
abordadas, como, por exemplo, a universalidadeessa; a énfase no planejamento
via articulagéo institucional entre os diversoseentederados; a utilizagdo de
tecnologias e métodos apropriados que considereapacidade de pagamento dos
usuarios e a compatibilidade as condicdes locegienais; e, a busca por eficiéncia
e eficacia na prestacdo dos servigcos e a transpaidss acoes.

A lei preencheu algumas lacunas, como a regulacéo sidtemas
interdependentes entre si operados por diversagapliees, cuja indefinicdo tem
sido foco de conflitos entre operadores e titulates servicos. Além disso, nela
foram enfatizados conceitos como progressividadadagividade e flexibilidade,
relacionados a padrdes de qualidade dos eflueatadas nas estacdes de tratamento
de esgotos, utilizacdo de tecnologias apropriadaspedpria universalizacdo dos
servicos, definida conceitualmente como a “ampbagéogressiva do acesso de
todos os domicilios ocupados ao saneamento bgsiagstaque € nos3o

Apesar do carater abrangente da lei, que compreasdatividades de
abastecimento de agua, esgotamento sanitario,dsmyana e manejo dos residuos
sélidos, o foco central sdo os servi¢os de agsgee.

Como a Unido ndo é o titular da prestacdo dos ¢gEyvios principios e
objetivos da politica federal se limitam a contitibincentivar, promover e fomentar

o desenvolvimento do setor. Mesmo diante destatdgao, a Unido dispde de
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instrumentos, notadamente financeiros, para indogirtitulares a adotarem suas
determinacdes para a gestdo dos servicos, segefidmd no art. 50 da mencionada
lei.

Em relacdo a articulacdo entre os reguladores sittmiais, a Lei h
11.445/2007 nao define instrumentos concretos dedeaacéo dos setores afins aos
servicos de agua e esgoto.

Quanto a regulacéo dos servicos, o art. 21 estabglee esta atividade deve
atender aos seguintes principios= ‘ihdependéncia decisoria, incluindo autonomia
administrativa, orcamentéria e financeira da edgdeeguladora; It transparéncia,
tecnicidade, celeridade e objetividade das decCisdes

Conforme discutido nas secdes anteriores, estesijpios se consubstanciam
no desenho dos entes reguladores, 0os quais demer@®entar caracteristicas como,
por exemplo, mandatos dos dirigentes, decisao ieolagtecnicidade e quadro de
pessoal qualificado.

O Quadro 9 sumaria algumas das funcOes definides @atitular dos

servigos e para o regulador na lei.

Quadro 9 — Funcdes do titular e do regulador estabeleciddsei 1f 11.445/2007.

Titular Regulador

Elaborar planos de | Verificar o cumprimento dos planos de saneamergcba
saneamento basico

Delegar a prestacdo dgsGarantir o cumprimento das condi¢gbes e metas dstadbas;
servicos Garantir a fiel interpretacdo dos contratos.

Normatizar aspectos técnicos, econémicos e sodaiprestacdo do
| servicos;

" Receber e se manifestar sobre as reclamacéesufrioss

Dar publicidade aos direitos e deveres dos usyarios

Permitir acesso as informacfes sobre 0s servigssquios.

(%)

Fixar direitos e devere
dos usuarios

Estabelecer Dar transparéncia as a¢fes, baseada em sistenmisrdecdes e
mecanismos de controleprocessos decisorios institucionalizados;
social Dar publicidade a relatorios, estudos e decisdes.

Definir as pautas das revisoes tarifarias;

Estabelecer regras e critérios de estruturacdastema contabil e plan

Definir nos contratos | de contas;

regras para fixacdo, | Definir e fixar tarifas;

reajuste e revisdo de| Auditar e certificar anualmente os investimentoalizados, os valores
tarifas amortizados, a depreciacdo e os respectivos saldos;

Estabelecer normas e mecanismos sobre tarifasmeagas e subsidio

para prestadores que realizem atividades interdiepéss.

O

n

Intervir e retomar a | Recomendar ao titular a intervencao nos servicos.
operacao dos servicos

Fonte dos dados: BRASIL, 2007a.
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Nas diversas fun¢cdes ha margem para atuacdo dséi@ do ente
regulador, desde que suas decisdes pautem-se [ériosr técnicos e em
consonancia as diretrizes estabelecidas no magatatério.

O atendimento as fung¢des regulatérias elencada@uaalro 9, segundo os
principios da regulacdo definidos em lei, exigird dnte regulador elevada
capacidade técnica e operacional, além de recunsasceiros para custeio das
atividades. Porém, a ndo definicdo na lei de insntos que assegurem a autonomia
orcamentaria e financeira pde em risco a viabikdao cumprimento deste principio
(MUKALI, 2007), fundamental para a efetividade dgulecao.

De acordo com estudos desenvolvidos por YILMAR B)9% regulagao
envolve trés tipos de custo: o primeiro esta relamilo & manutencao e operacao das
agéncias reguladoras; o segundo é referente atmsdasorridos pelos individuos,
empresas e pelo proprio governo para cumprimerdaddeerminagdes regulatorias;
e, por ultimo, ha o custo indireto da regulacamit@am denominado de custo oculto,
relacionado as falhas de regulacdo, o qual inctuibeneficios que empresas e
governo teriam se ndo houvesse excessiva atividadgeladora. Para o caso
brasileiro, ainda no inicio da regulagdo setodatusto se restringe preliminarmente
a manutencado e operacdo das agéncias, pois ossdamtos surgirdo na medida em
gue se consolida a atividade reguladora.

Efetivamente, o financiamento da regulacdo nasc@Ercom competéncia
para atuar no saneamento béasico € realizado pas @& regulacdo previstas nos
marcos setoriais subnacionais. No Quadro 10 conssataxas de regulacéo previstas

em alguns marcos legais de estados e municipios.
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Quadro 10 — Taxas de regulacdo das agéncias com competpaaatuar no
saneamento bésico.

Abrangéncia Agéncia Taxa de Regulacad Base Legal

5 > .
AGERSA (Cachoerq 1% FTEerlo ol e leho de s e 141
do Itapemirim/ES) | 294 € €5g0to pagas p 4.876/2003
anterior
AMAE 0 1. Decreto fi
(Joinville/SC) 1% do faturamento bruto da concessiona 1§53 4552009
Municipal 1% do faturamento bruto da Concessionarietontrato de

Setorial ARSAE (Maua/SP) | (servicos de esgoto) e 1% do faturamento
bruto da Autarquia (servicos de agua)
% sobre o valor do faturamento mensal

concessao

HExe]
ARSBAN efetivamente arrecadado, sendo 2% no 1? 5 2"56(') /2001
(Natal/RN) glinquénio; 1,5% no 2° quinglénio; e 1%|a ™
partir do 3°
Municipal AGENRENG 1% do faturamento mensal da Edital de
Multisetorial | (Campo Grande/MS) concessionaria licitacdo

0,5 % do somatério dos volumes produzidosResolugao
ADASA (DF) de agua e de coleta de esgotos sanitariog ADASA n°
(m3) vezes a tarifa média 160/2006
0,5% sobre o somatério das receitas [das
AGENERSA (RJ) | tarifas  auferidas  mensalmente pela
Concessionaria
Valor de acordo com o faturamento bryto

anual do exercicio anterior ao da

fiscalizacdo e controle, convertido €nbein® 11.863/
Unidade Padréo Fiscal do Estado, que varia 2002

de 13 a 77.965 UPFs. (UPF/2008 = R$

Lei n°
4.556/2005

AGERGS (RS)

10,4257)
10% sobre R$ 0,11 (onze centavos de raalbecreto o
AGR (GO) por nt de é&gua distribuida pela

L 5.940/2004
concessionaria
R$ 214.000,00/més para o ano de 2808 1° termo

Estadual =
Multisetorial ARCE (CE) cg?\(\j/lgx% n°
20/2001

0,5% da receita bruta mensal faturada pelos Lei n°
ARPB (PB) concessionarios. 7.843/2005

0,5% da receita liquida da concessionaria Lein°
ARPE (PE) regulada, dividida em duodécimos 11.921/2000

0,5% do valor do beneficio econémico Lein°
ARSAL (AL) anual auferido pelo concessionario 6.267/2001

Lei n°

ARSAM (AM) Até 1% incidente sobre o valor faturado 2. 568/1999.

0 i i o
ARSESP (SP) 0,5% do faturamento anual diretamenteei Compl. n

obtido com a prestacao do servico 1.025/ 2007
ATR (TO) 0,5% do valor do beneficio econdmico Lein°
anual auferido pelo concessionario 1.758/2007

Fonte: Elaboracéo do autor.
Nota: PTaxas previstas nas disposicdes legais. Ndo héssmtamente arrecadacgéo efetiva, pois
algumas agéncias ainda nao iniciaram as ativideadgsatérias no setor;

@0riginalmente a taxa era @é 3% do faturamento bruto da concessionéig#orme aLei
Municipal rf 4.924/2003;

®\alor referente & cobertura das despesas do petralhlho, anexo ao aditivo do Convénio.
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Segundo este quadro demonstra, o custo reguladmaior para as agéncias
municipais, com taxas que variam de 1 a 3%, dopgra as agéncias estaduais,
cujas taxas estdo em torno de 0,5% do faturameagocdncessionarias. Um dos
aspectos a favorecer o menor custo nas agéncaduait € o rateio dos custos de
areas comuns, como, por exemplo, atividades admatiias e ouvidoria, pelos
diversos setores regulados. COWAN (2007) relatatgueconomias de escopo na
regulacdo quando executada por agéncias multigistagi que o custo regulatério
deve ser considerado na viabilidade desta atividadecipalmente em paises em
desenvolvimento.

Apesar de se considerar que a viabilidade da reg@ollado se limita somente
ao custeio da atividade, este é um dos pontos foeolais para garantir sua
implementagdo nos moldes da L&i11.445/2007. Desta forma, ao analisarem 2.523
municipios brasileiros com até 200.000 economiasmsatde dgua e esgoto, cujos
servicos sdo operados por concessionarias estadBAilsVAO JUNIOR et al.
(2008) concluiram que a regulacdo conforme estaidelaesta lei, e custeada por
taxa de regulacdo de 3% do faturamento das conoéssis, € viavel somente em 65
municipio$’. Ademais, no universo pesquisado pelos autoreshitil), constavam
820 municipios do Nordeste brasileiro, ou seja, 4fdototal de municipios da
regido. Destes, somente em sete era viavel a gggufeor agéncia municipal.

Além dos aspectos financeiros, diversos autoredaral outras razdes que
dificultam a regulacdo setorial por parte dos mipnis. A principal delas € a falta
capacidade técnica para regular os servicos de égsgoto (CONFORTO, 2000;
SEROA DA MOTTA, 2004; TUROLLA, 2002). Em virtude s$io, 0s municipios
enfrentam dificuldades relacionadas a leitura aturdos termos contratuais em

bases mais técnicas bem como ndo possuem compefigra negociar com 0S

270s autores adotaram 0s seguintes procedimentasarhpstra dos municipios foi extraida do SNIS-
2005; 2) Para cada municipio, foi calculado o sonm@mdas economias ativas de agua e de esgoto, e a
receita operacional direta total; 3) a amostralieidida em trés categorias: pequeno porte - atéil0
economias de agua e esgoto; médio porte - de 16.801mil economias de agua e esgoto; e, grande
porte - de 50.001 a 200 mil economias de agua et@sg) para cada uma destas categorias, foi
definida uma agéncia reguladora padrao e defin&lo respectivo custo; 5) calculou-se o valor
arrecadado da taxa de regulacdo (1, 2 e 3%) em madécipio com base na aplicacdo destes
percentuais sobre a receita operacional direthdetaada concessao; 6) por ultimo, os custos d& ca
agéncia padrao foram comparados com os valoresil@dis das taxas de regulacdo em cada
concessao.
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prestadores de servico, que em geral, detém ampkxiéncia, e poder politico e
econdémico (JOURAVLEYV, 2001a).

Apesar de reconhecer as vantagens da proximidade @mmunicipio e a
populacdo, ARAUJO (1999) alerta que a regulacdo gste ente federado pode
resultar em decisfes de natureza pessoal passévpigjudicar a atividade.

Estas dificuldades sdo ainda mais complexas quawpdestador de servicos €
uma empresa privada, pois a assimetria de rectirsmsceiros e administrativos
entre a concessionaria e 0 municipio é mais eved@aRRETCHE, 1999; SILVA,
2004). Como exemplo, VARGAS (2005) relata a expei#® de regulacid da
prestacdo dos servigcos dos municipios de LimeiPd éSNiter6i (RJ), operados por
empresas privadas, nos quais, em virtude da flagé dos entes reguladores, ha
maiores riscos de captura do ente regulador peldado. Até mesmo nos grandes
municipios, como Buenos Aires, na Argentina, exidiiculdade para regular
empresas privadas (LEE, 2000).

Assim, a desagregacao da regulacdo no nivel mahipgrle ser vista como
importante desafio para estabelecimento da regulagépais (MENDES et al.,
2006).

Como alternativa, a Lei°rl11.445/2007 permite a delegacdo da regulacéo a
qualquer entidade reguladora constituida dentrolidutes do respectivo Estado,
conforme definido no art. 8° e no 23, paragrafoDEste modo, fica facultado aos
titulares ndo capacitados para o exercicio destalade ou ndo interessados em
exercé-la por ente regulador proprio delegar acgérstadual ou a consércio criado
para este fim.

Nos consorcios, TUROLLA e OHIRA (2006) considerame cp agregacao
dos entes federados podera ocorrer mediante ostpdliticos e conjunturais, e ndo
sob aspectos de natureza econdmica. Neste contexéoregulacdo por consorcio se
contrapde aos principios de autonomia e indeperaléslencados na Lei°n
11.445/2007, inviabilizando esta atividade. Ademaisconstituicdo de consércio

demanda elevado nivel de negociacdo politica e dedepmaturacdo prolongado,

8 Os organismos municipais que exerciam as ativileefguladoras ndo possuiam caracteristicas das
agéncias reguladoras.
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além de ndo existir no pais experiéncia concretaredgilacdo segundo esta
modelagem institucional (GALVAO JUNIOR et al., 2008

Na delegacdo as agéncias estaduais, 0 elevado raggitatorio pode ser
diluido entre os diversos municipios delegatarfermitindo assim a regulagéo,
principalmente para os pequenos municipios (MENBES., 2006). A despeito das
vantagens da agregacdo e considerando o modelaitaréo de prestacdo dos
servicos no pais, por Companhias Estaduais de ®anéa Basico, a regulacao por
agéncia estadual sobre empresa situada na mesena @sfgoverno poderia também
resultar em captura do ente regulador ndo s6 pgldado, mas também pelo proprio
governo. Diversos s&o os mecanismos de interferégovernamental sobre as
agéncias como, por exemplo, contingenciamento derses proprios oriundos de
taxas de regulacédo e interferéncia nas deciséatatédgas. Dai ser fundamental que
o desenho da agéncia salvaguarde o ente reguladdnggréncias politicas e
econbmicas, preservando os principios de autonenmidependéncia estabelecidos
na lei.

Entretanto, delegar a regulacdo a agéncia estadoasignifica omissdo do
municipio no exercicio desta atividade. H& diverkamas de cooperacdo entre
municipios e agéncia, com compartiihamento de fesc@specificas, cuja
modelagem depende fundamentalmente da capacidaliicopimstitucional do
municipio. Ante as diferentes realidades regionaidocais, INFURB (1995)
corrobora esta posicdo ao descrever que o exentdctdularidade deve considerar
véarios formatos de arranjo de partilha e cooperagée os diversos entes.

Deve-se ainda ressaltar que a participacdo doscipios na gestdo dos
servicos abrange também a definicdo da politicariaétonfigurada, sobretudo por
meio dos planos de saneamento basico, conformeitdeso art. 9° da Lei h
11.445/2007.
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4.2 OPERACIONALIZACAO DA REGULACAO DO SETOR DE
AGUA E ESGOTO

Na operacionalizacdo da regulacdo, sédo efetivadasdigposicoes e
obrigacOes legais estabelecidas no marco reguap@&las agéncias reguladoras. A
atuacdo de uma agéncia pode pautar-se sob divfersags, a depender do marco
regulatorio estabelecido e da estrutura operacioaalrsos financeiros e humanos
disponiveis para o regulador fazer cumprir esteemar

Estudo desenvolvido por WILLAMS et al. (1988) paea National
Association of Regulatory Utilities Comission, asSsgdo que congrega as
comissdes estaduais de regulacdo dos Estados Umidssificou a atuacdo das
comissdes em cinco estagios. O critério de classdio foi baseado no escopo das
funcdes exercidas pelas comissdes reguladorascamasi (Id. 1bid.).

No primeiro estagio a comissdo responde as demandassolicitacdes da
empresa e dos usuarios, enquanto no segundo, a@émesponder as demandas, a
comissdo acompanha as empresas reguladas. Nordeestagio, € avaliada a
eficiéncia das atividades operacionais e de plarejto executadas pela empresa
regulada. No estagio seguinte, a comissdo exengel pdivo ao regular todos os
aspectos relacionados a industria privada da agclasive observando a legislacao
e a estrutura da industria, além dos padrdes diedgde de outras agéncias. Por
altimo, o quinto estagio é caracterizado por atoagée extrapola o ambito da
empresa regulada, com foco no setor regulado comotado. Cada estagio é
cumulativo, ou seja, para atingir o nivel superocomissao necessita cumprir todas
as funcdes dos estagios anteriores, e também\astpsepara o proprio nivel.

Para o atendimento aos escopos previstos nos estégios, o estudo da
NARUC correlaciona trés niveis de conhecimento eagmcitacdo dos reguladores,
assim definidos: no primeiro nivel, os reguladodesem ter conhecimento em
auditoria de financas e analise de documentacativieela qualidade dos servicos.
Para o segundo nivel, os reguladores devem conlzeogreracdo dos sistemas,
entender as demais regulacdes do setor, compreeng@eogramas de financiamento
e apoio técnico as empresas, bem como ter hat@kdpdra realizar auditorias em
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técnicas de planejamento e de gestdo dos sistePa® o Ultimo nivel, além das

habilidades dos niveis 1 e 2, os reguladores deeentapacidade para analisar
demandas de longo prazo do setor e dos usuariogreparacao para avaliar

medidas legislativas e trabalhar em cooperacdoadnos reguladores, associagdes
de usuérios e de empresas.

Ao analisar a classificacdo do NARUC, SILVA (200élata nao ser possivel
transpb-la de forma preconcebida para a realidadeéomal. Efetivamente, o uso
desta escala de evolucéo institucional guarda agumssalvas quando aplicada a
regulagéo setorial no Brasil. Inicialmente, trada-de situagdes institucionais
distintas, pois no ambito brasileiro prevalecemna@®s estaduais multisetoriais,
gestdo publica na prestacdo dos servicos e problelmainstitucionalidade e de
instabilidade das politicas, ndo aplicavel ao casde-americano. Entretanto, a
gradatividade no exercicio do escopo regulatériso@ada a requisitos de
capacitacado do quadro técnico sdo as principaisiboitdes do estudo da NARUC,
adaptaveis a qualquer realidade institucional. Agiemno modelo superior de
escopo deste estudo, equivalente ao quinto estgegulacdo extrapola os limites
dos contratos de concessao e da empresa regutedicao ideal para regulacao de
gualquer setor da infra-estrutura.

Portanto, a definicdo de uma escala de evolucdiuitisnal para o Brasil
deve considerar aspectos da institucionalidadeld&rase da propria configuracdo do
setor, as quais, por muitas vezes, poderdo cantranmodelos de experiéncias
internacionais ja consolidados.

Independente da evolucéo institucional de uma agéde forma sintética,
Sdo quatro as principais atividades operacionaercalas por ente regulador:
fiscalizagao, regulacdo econdmica, normatizacaaveloria, todas demonstradas no
Quadro 11, onde constam também 0s aspectos quiv&mvo seu exercicio.
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Quadro 11— Consideracdes gerais e especificas das atigahdfscalizacdo, normatizacao, regulacdo ecorsenauvidoria.

Atividades

Fiscalizacdo

Normatizacdo

Regulacéo &rica

Ouvidoria

Definicdo

Atividade de regulacdo técnig
exercida com vistas a verificacs
continua dos servicos regulad
objetivando apurar se esta sen
efetivamente prestado de acor
com as normas legais
regulamentares.

aDetalhamento do
igegulatério setorial
pestabelecimento  de
dasolucdes.

do

e

marc|
mediante
normas

oDeterminacdo de tarifas e

prover servicos a um

no longo prazo.

oestruturas tarifarias suficientes paradministrativo,
custamparcial, destinada a contribui
adequado e promover viabilidad@ara melhor funcionamento do
econdmico-financeira para o setoservicos

direito
natureza

@rgdo promotor do

de

publicos, criandd
condi¢cbes para que a socieda
reivindique seus direitos negadd
pelas concessionarias.

(2]

e

¢cOes

Considera-
Gerais

- N&o é fungédo do regulador intervir diretament@mstacio dos servicos realizados pela empreskadeg
- O regulador deve conhecer e ter acesso aos dadektorios dos sistemas de informacdes da empeggdada, anterior a solicitacdo
documentos, assim como para definicdo da pericateidio envio dos dados pela concessionaria;
- As informacdes referentes aos processos regidatdevem ser mantidas em sigilo até a decisabdaagéncia;

- Para compensar a assimetria de informac¢des,utady deve promover a participagao dos usuariaontrole da prestacédo dos servigos.

de

Consideracdes Especificas

- A fiscalizacédo pode ser realiza
de forma direta, por meio d
inspecdo presencial nas instalac
operacionais, ou indireta, median
o0 uso de indicadores;

- O regulador deve ter poder
entrada para realizacdo
inspecdes na concessionaria;

- As fiscalizacdes técnicas deve
ser realizadas por empres
certificadas e autbnomas €
relacdo as empresas reguladas;

- Na montagem dos indicadores,
dados primarios devem  té
rastreabilidade;

- As agéncias devem dispor
fontes de informacdo externas
concessionaria.

d

eseguranca aos prestadores
telo ente regulador;

- As normas devem ser realist
Jeiaveis, tecnologicament
agacionais, passiveis de fiscalizag

e coerentes com a realida
necondmica e social do setor;
as No processo de elaboracéo
mmormas, deve haver publicidade

participacdo dos atores do setor
odiscussdo das propostas;
or- Na definicdo dos prazos ¢

vigéncia das normas, devem
d@avaliados os impactos econdmig

dnanceiros na concessdo e

da Regras especificas trazem mais O regulador deve ter acesso

deformacdes econdmica

beervico e previsibilidade as acdefinanceiras e contabeis necesséa

para realizacdo das andlises;

s, Na metodologia de fixacdo d
etarifas, deve ser incorporad
amedida de qualidade dos servico
de

de
e
na

e
er
0_
a
S.

as O trabalho de ouvidori
-possibilita subsidiar a fiscalizac
i@xercida pela area técnica;

ératamento das reclamacdes (
jlaisuarios, a ouvidoria deve prop

s;audiéncias de  mediagdo  pd
solucdo dos conflitos;
- A ouvidoria deve receber

solicitagdo do usudario somente
este procurou inicialmente
atendimento da concessionaria;

- Compete também a ouvidoria
realizacdo de audiéncias
consultas publicas sobre tem
relevantes para a concessao, cd
revisdo de tarifas e edicéo
normas.

urgéncia e abrangéncia das regrg

- Para prover mais agilidade mno

A
10

oS
or
ira

as
mo
e

Fonte dos dados: DANTAS, 2007; EHRHARDT et al., ZOBALVAO JUNIOR et al., 2006; HOLT, 2005; JOURAVM:2003; JOURAVLEYV, 2001b;
TREMOLET e HUNT, 2006.
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O Quadro 11 demonstra haver uma série de pariidathes a serem
observadas na operacionalizacao da regulacdoaddeuma de suas atividades.

Na implantacédo da regulacdo e de sua estruturagamastratégias basicas a
serem seguidas é a gradatividade, pois 0 objeti@iomua regulacdo € alcancar a
méxima eficiéncia da prestacdo dos servi¢os piliemao o controle em si mesmo
(IESP, 1995). Entre os principais problemas daajradade esta a descontinuidade
das politicas governamentais, que combinados ailidi@de institucional das
agéncias, podem dificultar a gradatividade das sagégulatorias. Por exemplo,
eventos eleitorais durante o periodo de consoliagéregulacédo setorial testam a
solidez dos resultados regulatorios j& alcan¢astsetudo quando as agéncias e a
propria regulacdo encontram-se em formacdo. Objainte, isto pode se
materializar mediante a indicacdo do quadro geaémaiermediario das agéncias,
previsto em algumas leis de criagéo, diretameritegiefe do poder executivo.

Outro aspecto relevante é a nao interferéncia dolador nas atividades
internas da empresa regulada. Esta interferénaa pubir a utilizacdo de novas
tecnologias e impactar negativamente a eficiénperacional da empresa regulada
(CONFORTO, 1998). Desta forma, os reguladores demetificar, por meio dos
varios instrumentos de trabalho, as n&o-confornéslaein relacdo aos resultados
finais dos produtos e servigos prestados. Mas eaabmpresa regulada, dentro de
uma racionalidade técnica e econdmica, definir alhone alternativa para
atendimento aos padrdes regulamentares e as dedefivs do regulador.

Para a consecucao das atividades reguladoras,eacébt de informacéo
sobre a prestacdo dos servicos € fator decisivanoCas agéncias dependem
diretamente dos prestadores de servicos para oiitemacdes, havera incentivo
para que as empresas se comportem de forma inatdecudbtraindo ou até mesmo
distorcendo os dados fornecidos aos reguladoreSTEQ, 2005). Além disso, 0
regulado podera “inundar” o regulador com excessantbrmacdes, acima de sua
capacidade de processamento (JOURAVLEV, 2003).

Com vistas a minimizacdo deste problema, além d&sniacbes da
empresa regulada, a agéncia reguladora deve mudusidios junto aos usuarios dos
servicos. Entretanto, SAPPINGTON (2005) adverte apars limites desta

participacdo, porquanto ha niveis e padrdes déceeque tanto 0os usuarios como 0s
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proprios reguladores sdo incapazes de observadadsgnexemplos desta situacdo é a
qualidade da agua distribuida. Como se trata dénparos fisico-quimicos e
bacteriologicos, de ndo deteccéo visual pelos itsjae como a fiscalizacao feita
pelos reguladores € amostral, torna-se complexhsar¢ancia do atendimento a
legislacdo pela empresa regulada. Neste caso,-sxigen conjunto de medidas,
desde a inspecdo fisica de laboratérios e uniddelesoducdo de agua, a verificacédo
do controle de qualidade, de tal forma que sejammizados 0s riscos de eventuais
nao-conformidades na prestacao dos servicos.

Por outro lado, a dificuldade de obtencédo de infm®es, principalmente as
de natureza econémico-financeira e contabil, poderdribuir para que a agéncia
concentre suas atividades onde seja mais facilimddados e resultados de curto
prazo. Estas areas da prestacao dos servicos o@ssagamente representam o foco
principal das ineficiéncias e estdo mais relaciasad fiscalizacdo dos servicos,
como, por exemplo, medi¢Bes de pressao na redistdbuicao de agua.

E preciso, no entanto, para fazer cumprir as déegéies do marco legal e
da agéncia reguladora. Para isto, dispde-se desviustrumentos, entre 0s quais a
aplicagdo de sangbes administrativas a empresadadegle a introducdo na
metodologia tarifaria de mecanismos de incentivefigiéncia e a melhoria da
qualidade dos servi¢os prestados.

Os valores relativos as penalidades devem serienifds para proverem
incentivos e induzir as empresas a atuar de foricgerge e de acordo com as
disposicbes regulamentares (HOLT, 2005; JOURAVLEN)01b). No entanto,
quando as penalidades sdo aplicadas sobre empébhsas, ha problemas de
natureza politica e institucional. Existem riscesguie as penalidades, quer seja pela
aplicacdo de sancbes pecuniarias, quer seja pilgde de tarifas, tenham como
consequéncia o desembolso de recursos fiscaiging#y, proprietario da empresa,
para correcdo das ineficiéncias. Tal fato resufiadivisdo do 6nus para toda a
sociedade. Assim, para a regulacdo de empresasgsjlEHRHARDT et al (2007)
relata que inicialmente deveriam ser estabeleanetms e responsabilidades, sem
aplicacao de sancdes, com introducdo gradual dgagdp no setor. Posteriormente,
com a melhoria da eficiéncia na prestacdo dosceyyvas regras relativas as sancoes

poderiam ser inseridas (Id. Ibid.).
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Ainda em relacdo as penalidades, € preciso defigirem serdo destinados
0s recursos oriundos das sanc¢des. Se for o pn@gudador, havera maior incentivo
para aplicacdo de multas, pois 0s recursos aurdentarorcamento da agéncia.
Contudo, se os recursos forem para o titular dowices, podera haver
redirecionamento para outras areas da administrpgBtica, o que agrava ainda
mais o déficit de investimentos do setor. Dian&ajiuma das alternativas seria a
constituicdo de fundos para aplicacdo em acOedw=edo sanitaria e ambiental ou
para orientacdo dos direitos e deveres dos usu&uds coordenacdo da propria
agéncia reguladora.

Ademais, para tornar efetivo o exercicio de suasdatles, as infracdes
referentes a sonegacdo de informacdo ou encamint@ande dados falsos ao
regulador, assim como a restricdo ao acesso aaiQdks operacionais, deveriam ser
punidas com multas mais elevadas.

Para poder realizar estas atividades, a agénaigacka devera dispor de
infra-estrutura adequada e de recursos humanositzafms para 0 exercicio destas
atividades. Neste intuito, a agéncia devera tedmpsatécnicos estaveis, contratados
via concurso publico, devidamente remunerados medsalarios compativeis com
a complexidade da atividade ou no minimo equivakraib mercado privado, além
de programa permanente de capacitacdo. Caso contravera evasdo de pessoal
especializado e perda de acervo técnico, situat&eportada em varias agéncias
(GALVAO JUNIOR et al., 2008).

Outro aspecto associado a discussdo sobre os gquaglcaicos € a
quantidade de pessoal lotado ou previsto para @&mces, em geral, com

dimensionamento inferior as obrigacdes legais eltaidlas nos marcos regulatorios.

4.3. REGULACAO NO NORDESTE BRASILEIRO

Nesta secdo € apresentada abordagem geral e dsamze as agéncias
reguladoras de saneamento bésico do Nordeste cerebadados documentais e da
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literatura e nos depoimentos dos dirigentes degf@scias, com vistas a obtencao de

subsidios para definicdo de modelos regulatoribséeis a regiao.

4.3.1 Agéncia Reguladora do Estado da Paraiba

A ARPB é uma autarquia especial, criada pela Lemg@lementar
67/2005, dotada de autonomia administrativa, téceicfinanceira, com estrutura
definida pela Lei f 7.843/2005. Contudo, a ARPB derivou-se da AAGISA,
instituida em 2001, a qual competia também asuétibes de execucdo da politica
estadual de recursos hidricos e de fiscalizacdatilddades de irrigacdo no Estado
da Paraiba (PARAIBA, 2001). Em 2005, esta agérmialésmembrada em duas:
AESA, responsavel pela gestédo das aguas, e ARPBcompeténcia para regulacéo
dos servicos de gas canalizado, energia elétsea@amento basico.

Originalmente a agéncia era vinculada a Secrekatieaordinaria do Meio
Ambiente, dos Recursos Hidricos e Minerais, e posieente transferida para o
ambito da Secretaria de Estado da Infra-Estrufixealmente, faz parte da estrutura
da chefia da Casa Civil do Estado. Em relacao fasedites vinculagbes da agéncia
na esfera administrativa do governo estadual, ég@euente sua localizag&o dentro
da Secretaria de Infra-Estrutura poderia causdiittode interesses, pois a maioria
das empresas reguladas, como a CAGEPA e a PBG#&Syiesulada a estrutura
desta secretaria.

A Unica mencéo na Lei’r7.843/2005 acerca da universalizacdo dos servicos
€ encontrada nos objetivos fundamentais da ARPEB, @uo de “incentivar a
expansdo e a modernizacdo, com vistas a sua wiizatgio e a melhoria dos
padrdes de qualidade” (PARAIBA, 2005). Deste madoniversalidade do acesso é
tratada genericamente, devendo o tema ser detati@onarcos setoriais de cada
area da infra-estrutura regulada, ja que a ARPB éagulador multissetorial.

Para o saneamento basico, segundo o representaAiRRB, a forma como
a agéncia pode contribuir para a universalizacd® Brvicos seria mediante a
fiscalizagdo da CAGEPA.
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Entre as competéncias da ARPB inclui-se a analeggr@vacdo de reajustes
tarifarios, os quais deverdo ser submetidos a fmyagbo do governador do Estado
(PARAIBA, 2005).

A agéncia estd em fase de preparacdo para a ra@éguthas servicos de
saneamento basico. Neste sentido, na visdo dosespemte da ARPB, o melhor
formato para se trabalhar seria considerar a congpa@stadual como parceira assim
como o0 governo estadual. Esta visdo de parceriaanébém reforcada no
entendimento do representante sobre os arranjttu@nsnais para regulacdo dos
servigos no Estado.

Em relacdo a participacdo social na regulacdo dnsc¢es, esta previsto o
Conselho Estadual de Regulacdo, Controle e Fisgdilz composto por oito
membros. Destes, um representante do poder executiv do legislativo, trés das
concessionarias, um dos conselhos de consumidamesgjos 6rgdos de defesa do
consumidor e um da diretoria da ARPB (PARAIBA, 2p03ma das funcdes deste
conselho € a de “opinar sobre o plano de metas pavarsalizacdo dos servicos
publicos regulados pela ARPB e sobre as politieasriais a eles inerentes” (Id.
Ibid.). Apesar do carater consultivo do conselhegusdo se observa na sua
composicao, 0s usuarios estao representados @ti@atitente em menor nimero do
que as concessionarias dos servicos regulados.eocaptribui para aumentar o
desequilibrio entre forcas sociais e econémicgsocesso regulatorio.

O quadro de pessoal da agéncia € composto em sSig@iam@or cargos
comissionados, havendo servidores publicos cedigos 6rgdos estaduais e
prefeituras municipais. Esta situacdo, segundopeesentante da ARPB, perdura
desde 2002, quando da implantacdo da agéncia.

Segundo a lei de criagdo da ARPB, os membros dsetlum diretor da
agéncia, composto por um diretor-presidente edirésores executivos, sao de livre
nomeacdo do governador do Estado, enquanto palanogis cargos da agéncia a
competéncia € do diretor-presidente da propria@gfoomo mostra 0 organograma

apresentado na Figura 18.
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Figura 18 — Organograma da ARPB
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Fonte dos dados: PARAIBA, 2005.
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No tocante a coordenacdo com os demais reguladetesais, a ARPB
relaciona-se exclusivamente com os 6rgaos de défesansumidor.

Ainda segundo o representante da ARPB, a evolusibuicional da agéncia
esta condicionadaab apoio que lhe seja conferido pelo governo eskdu
Considerando a perspectiva de conducéo da regutlcdetor de saneamento, mais
focada para uma atuacdo complementar a concesai@séadual, aliada a falta de
qguadros técnicos concursados, € de se esperarop&stado da Paraiba uma
regulacdo fragilizada e insuficiente para o ateedim ao disposto na Lei°

11.445/2007.

4.3.2 Agéncia Reguladora de Servicos Publicos dadésle Alagoas

Criada pela Lei 16.267, de 20 de setembro de 2001, a ARSAL é uma
autarquia sob regime especial, dotada de autonadmnanistrativa, patrimonial e
financeira. Como determina a L€i 61267, o “estimulo a expansdo e & modernizagao

dos servicos delegados, de modo a buscar a suarsalizacdo e a melhoria dos
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padrdes de qualidade, ressalvada a competéncistdddEquanto a definicdo das
politicas de investimento” é considerado um dogtols fundamentais da agéncia
(ALAGOAS, 2001).

Ademais, conforme define o art. 35 da lei de conagd ARSAL, a agéncia
regulard as obrigagfes de universalizacao e denoatdde conceituadas da seguinte
forma:

8§ 1° Obrigacbes de universalizacdo s&o as que objetivam
possibilitar o acesso de qualquer pessoa ou igstdude
interesse publico aos servigos delegados, indep&ardente de
sua localizacdo e condicdo soOcio-econémica, bemocam
destinadas a permitir a utilizacdo destes senggsenciais de
interesse publico.

8§ 2°. Obrigacoes de continuidade s&o as que objetivam
possibilitar aos usuarios dos servigcos sua fruigéoforma
ininterrupta, sem paralisacdes injustificadas, ddeeo servico
estar a disposicdo dos usuarios, em condicOes adias|ule uso
(ALAGOAS, 2001).

Em relacdo a compreensdo do papel da agéncia degalao tocante a
universalizacéo, o representante da ARSAL entendeod'..objetivo maior de todo
o regulador, principalmente de todos os dirigentes, universalizagéo, de levar o0s
servi¢os publicos para toda a camada da populagdas que “.€ preciso que estas
metas sejam definidas e planejadas adequadamelut@paer executivo

Desde 2002, a agéncia vem se preparando para megslaervicos de
saneamento béasico prestados pela Companhia de esipashto D’Agua e
Saneamento de Alagoas. Entretanto, esta atividaoléonimplantada em virtude do
nao pagamento da taxa de regulacéo, da alta idtadir da diretoria da estatal e da
cultura auto-regulatoria da empresa (LINS, 200 .abordo com o representante da
agéncia, a discussédo da regulagéo dos servicogammpanhia, e ndo diretamente
com o governo, parece ter sido um dos grandes estogtégicos na conducdo da
implementacéo da regulacdo do saneamento basiédagioas.

Desta forma, cessadas as negociacbes com a CASHKho @afirma o
representante da ARSAL, os problemas e as opc¢é@s Iseados ao poder executivo
para que decida a melhor alternativa quanto a aegal dos servigcos no estado.
Além disso, a agéncia trabalha com duas possitiéglgpara regular os servicos:

“negociar municipio a municipio, via Associacdo Nasicipios Alagoanos (AMA),
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e outra através da delegacdo expressa no marco laggio, onde o poder
regulatorio ficaria a cargo da agéncia estadualadstlecida, no caso a ARSAL”.

Contudo, o envolvimento da companhia na elabordgoadesenho da agéncia
pode conduzir a erros de concepcédo, porquanto hdoomportamento natural de que
interesses privados venham a ser preservados nm megulatério. Isto se torna
mais evidente em empresas ineficientes nas quai@sso de corporativismo por
parte da direcdo e do corpo técnico pode resuftafogte reacdo a mudancas no
status quoAssim, 0 envolvimento do poder executivo € edaénas discussdes de
concepcgdo do marco regulatorio e da agéncia, devenmhrticipacdo da companhia
ser postergada para outras fases do processo pomexemplo, a regulamentacdo
da prestacéo dos servicos.

A ARSAL ja elaborou véarias minutas de documentosapa marco
regulatdrio estadual, entre as quais se destagaguamento dos servigos (ARSAL,
2007a), o contrato para concessdo da prestacdseddagos de dgua e esgoto entre
municipio e concessionaria (ARSAL, 2007b) e o coiwvéentre prefeituras e
ARSAL para delegacdo da regulacdo (ARSAL, 2007@esar de estas minutas
terem sido elaboradas antes da promulgacdo da’ lldi.445/2007, elas sinalizam a
compreensao da agéncia estadual sobre diversa$empiesgulatorias. Na minuta do
regulamento da prestacéo dos servicos, por exem@learios aspectos que apontam
positivamente para a melhoria da qualidade da gg&st dos servigos, e,
consequentemente, para a universalizacao do sssoa&mtre outros, exige-se que o
indice de perdas seja de no maximo 35%, que hajgomédicdo em todas as
ligacdes de agua de acordo com prazos definidasguéincia, e que as tarifas sejam
objeto de aprovacdo da ARSAL. Diante do elevado erande funcionarios da
CASAL, indice de perdas fisicas de 52% e inadimgi#€proxima a 20%, além de
déficit anual médio de dez milhdes de reais (LIEB07), a regulacdo deve num
primeiro momento promover choque de eficiénciamaresa, com vistas a otimizar
recursos despendidos na prestacao dos servicos.

Quanto a minuta do contrato de concessao, ficaabestidas metas fisicas
e qualitativas, e exigidas apresentacdo de plamosxploracdo dos servigos
guinquenais ao longo do periodo contratual, asgimocregras para aplicacdo de

penalidades em caso de descumprimento de clausritratuais (ARSAL, 2007b).
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J& no convénio de delegacado da regulagéo, a agéssiame” integralmente
a condicao de titular dos servicos, pois nao ppEssyparticipacdo do municipio na
regulacdo dos servicos (ARSAL, 2007c). Para viadnilia regulacdo no Estado de
Alagoas no contexto da Le? 01.445/2007, o representante da ARSAL defende que
a regulagéo por uma agéncia estadual

... seria a melhor modelagem a ser aplicada até qarsa de
vocé racionar, dar uma melhor qualidade técnicaegulacéo.

Regulacdo que todos nos sabemos, € cara, e quadianta

fracionar por varios entes federativos, no casosrespecifico
dos municipios, porque ndo vai ter a qualidade itgn
desejavel para efetuar a boa regulacao.

Em relacdo aos recursos humanos, a agéncia comtaltt funcionarios,
assim divididos: 15 comissionados; 63 provisoribemados a uma cooperativa; 10
cedidos de outros 6rgaos do governo estadual;ré@iiezados; e 11 estagiarios. De
acordo com o representante da agéncia, a nao reistde servidores concursados
“dificulta sobremaneira a operacionalizacdo da agéndevido a evasao técnica
referente aos baixos salarios, bem inferiores aiendd outras agéncias”.

Segundo o organograma da agéncia, mostrado naaFidyr compete ao
governador do Estado a indicacdo de todos os calgomgéncia, entretanto, em
relacdo aos conselheiros, € necesséaria a aprovdgadssembléia 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 nacelmoblemas quanto as
indicagcbes do quadro gerencial intermediario da ARSdiretamente pelo
governador do Estado. Tal fato, porém, poder4a cometer e até mesmo
inviabilizar operacionalmente a agéncia em casonddanca brusca de orientagcéo
politica do governo estadual.

A agéncia esta vinculada a Secretaria de Gestda&do governo estadual,
mas a ARSAL ja pertenceu as estruturas das Seasctde Planejamento e da
Fazenda do Estado, e segundo o representante mi@aaggcritério de vinculacéo €
politico-administrativo do Estado.

Sobre as parcerias com outros reguladores seta@iagencia vem realizando
cooperacao técnica com o Instituto do Meio Ambieltd=stado, mediante o repasse
do banco de dados da area de transportes com astaspeamento e zoneamento
de areas pelo 6rgdo ambiental. Deste modo, estar@apodera ser estendida para
outras areas da regulacao.
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4.3.3 Agéncia Reguladora dos Servigos Publicosdaeles do Estado

do Ceara

Entre os objetivos fundamentais da ARCE, estatmscina Lei h
12.786/1997, que instituiu a agéncia, encontra-sestimulo “a expansdo e a
modernizacdo dos servicos delegados, de modo arbassua universalizacdo e a
melhoria dos padrdes de qualidade, ressalvada peténtia do Estado quanto a
definicéo das politicas de investimento” (CEARA9TY

A lei de criacdo delimita os papéis do poder coentsl e da agéncia
reguladora ao definir que compete a ARCE “implemens diretrizes estabelecidas
pelo poder concedente em relagdo a concessdo esp&onte servicos sujeitos a
competéncia da ARCE”".

De acordo com o representante da ARCE, as atiwdddeagéncia sdo
direcionadas para a universalizacdo dos servigae &n termos qualitativos como
guantitativos. Ainda segundo o representante dagémcia, este direcionamento
ocorre

na medida que ela analisa os custos da empresaiastd@p da
definicdo das tarifas, na medida em que ela salieiletermina
que a concessionaria tenha uma politica de taribaia, na
medida em que ela determina um plano de reducdo de
perdas...isso direciona para a melhoria dos semwigp a
ampliacdo da universalizacao.

A atuagdo da ARCE no setor de saneamento basiaveodesde 2001
mediante convénio entre governo do Estado, CAGECE &géncia. Por este
instrumento, o governo do Estado transferiu ashwgdes de fiscalizacdo da
Secretaria de Infra-Estrutura sobre a CAGECE pard&RLCE, a qual ficou
responsavel por regulamentar a prestacdo dos egryigoceder a fiscalizacdo direta
mediante auditorias técnicas; realizar andlise @oita via estudo das propostas de
reajuste e de revisdo de tarifas e estruturasatiasf e apreciar as intencbes dos
usuarios como ultima instancia recursal administagtara julgamento dos conflitos
entre estes e a CAGECE (CEARA, 2001).
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Apesar da precariedade dos instrumentos de fiscalz do convénio,
algumas caracteristicas da atuacdo da agéncia asmdibrmato operacional
semelhante a uma atividade reguladora. Entre mdelgm-se destacar a realizacéo de
audiéncias e consultas publicas para andlise dsdesvtarifarias, a disponibilizacédo
na internet de dados sobre a prestacado dos sepagas usuarios e o atendimento
de ouvidoria para solucdo e mediacdo de conflitiseeprestador de servicos e
usuarios. De acordo com o representante da ARCEpriosipais avancos ha
prestacdo dos servicos foram

...primeiro, a questdo da qualidade e do contrateqdialidade.
Eu acho ai foi um avanco muito grande com a atuagao
ARCE, e em segundo lugar a transparéncia. Hoje iagrtatlo o

estudo tarifario, a qualidade dos servi¢os, elas atnplamente
divulgadas na internet através dos indicadores daeam

implementados pela ARCE.

Como exemplo, tem-se diagnostico da agéncia quertcep nao-
conformidades na qualidade bacteriologica da agisribldiida de cinquenta
municipios do interior do Ceara operados pela CABHE€presentando um terco das
concessdes da companhia (SILVA, 2007). Segundoesstelo, para correcdo das
nao-conformidades foi firmado Termo de Ajustamemte Conduta com o
acompanhamento das medidas corretivas mediantaliZspdes de campo pela
agéncia (Id. Ibid.).

Em relacdo ao exercicio do poder de recomendacamélacia, a Lei h
12.786/1997 define entre as competéncias da agénaa “prestar consultoria
técnica relativamente aos contratos de concesstmes de permissdes, mediante
solicitacdo do poder concedente” (CEARA, 1997). épresentante da agéncia
defende maior participacdo da ARCE na definicdo mtaRicas setoriais de longo
prazo, pois, segundo ele, € preciger “ndo s6 um posicionamento politico, mas
também um posicionamento técnicoDe forma concreta, a agéncia esta
coordenando estudos no ambito estadual sobre daldde regulatoria, e tarifas e
subsidios, financiados pelo Banco Mundial.

O desenho institucional da agéncia, com mandatos diogentes,
funcionarios concursados, capacitacdo técnica edepadorias definidas por

setores, de acordo com o representante da ARCEtérajue melhor contribui para
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o exercicio da funcdo regulatéria da agéncia. Calmmonstra o organograma
estabelecido na lei de criacdo, apresentado naraFigQ, os conselheiros sdo
nomeados pelo governador do Estado, apds analiseutar publica, e os cargos
técnicos sao escolhidos pelo conselho diretor 8aca, cuja investidura é exclusiva

para funcionarios proprios.

Figura 20— Organograma da ARCE.

CONSELHO DIRETOR

| prOcURADORIA | I CONSELHO 1
| JURIDICA I I CONSULTIVO I
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' | [ I iCOORDENADORIAI iCOORDENADORIAI [ [ iCOORDENADORIAi
JCOORDENADCHIA. 1 COORDENADORIAS IDE SANEAMENTOII ECONOMICO- | ]CD%OS?GES:"?ESE| IADMINISTRATIVOI

DEENERGIA | |oE TRANSPORTES|

BASICO TARIFARIA FINANCEIRA

1 - 7 Nomeagdo pelo conselho-diretor ou
!-l Nomeagio pelo governador do Estado ‘_ | diretor-?:resl?den!e da aghecis.

Fonte: ARCE, 2007; CEARA, 1997.

N&o obstante a sele¢do dos conselheiros da ag@&mngéblica, a aprovagado
pela Assembléia Legislativa do Estado poderia trawor legitimidade ao processo
de escolha do conselho diretor.

O quadro de pessoal préprio € composto por 36 dnacios concursados,
mas um terco destes se evadiu no periodo 2001-@90éecorréncia dos salarios e
da falta de perspectivas do Plano de Cargos ei@al@PCS), entdo existentes.
Segundo o representante da agéncia, em 2006 tadedim novo PCS, no sentido
de corrigir as distor¢des, masdb ha ainda indicacdo segura de que a evasao foi
contida, pois apos o PCS dois outros servidoresafsstaram da Agéncia para

assumirem cargos em outras instituicoes”.
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Em relagdo a vinculagdo da ARCE dentro da estratorgoverno do Estado,
desde sua criacdo a agéncia esteve atrelada astesgsecretarias e 6rgaos do
Estado: Procuradoria Geral do Estado, SecretaridOdeidoria Geral e Meio
Ambiente, Secretaria da Justica e novamente PmbougaGeral do Estado. De
acordo com o representante da ARCB&d ha uma justificativa clara para a
vinculagcéo, apenas uma diretriz para garantir maindependéncia nas suas acoes
junto as entidades fiscalizadas”

Além do convénio com o governo do Estado e a CAGEGhre 148
municipios do estado, a ARCE regula mediante defegdo municipio a concessao
de Juazeiro do Norte, com cerca de 250 mil hal@saissim, sdo dois os arranjos
institucionais de regulacao sobre a prestacao @wi;es no Estado do Ceara, como

demonstrado no Quadro 12.
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Quadro 12 — Arranjos de cooperacao entre a ARCE, goverraxaat e municipios
para regulacdo dos servicos de agua e esgoto adodh Ceara.

JUAZEIRO DO NORTE CONVENIO COM O GOVERNO DO ESTADO
REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA
- Analise de tarifas - Andlise de tarifas
- Contabilidade regulatéria - Contabilidade regulatéria
OUVIDORIA OUVIDORIA
- Recebimento de reclamagdes (C) - Recebimento de reclamagdes
- Julgamento de conflitos - Julgamento de conflitos
w - Mediagéo de conflitos - Mediagéo de conflitos
8 - Publicidade as acdes regulatérias - Publicidade as acdes regulatorias
< FISCALIZAGAO FISCALIZAGAO
- Fiscalizagao direta - Fiscalizagao direta
- Fiscalizagéo indireta (indicadores) - Fiscalizagao indireta (indicadores)
- Aplicagao de penalidades
- Verificagdo de metas contratuais
- Verificagaéo do plano de saneamento
NORMATIZAGAO NORMATIZAGAO
- Proposigao de normas (C) - Proposigéo de normas
- Homologagéo de normas (C) - Homologagéo de normas
REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA
o - Homologagéo de tarifas
S OUVIDORIA
> - Recebimento de reclamacgdes (C)
2 NORMATIZAGAO
- Proposigéo de normas (C)
- Homologagéo de normas (C)
() :lt REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA
4 - Homologagéo de tarifas
®3
¢ < FISCALIZAGAO
8 v - Aplicacao de penalidades administrativas
L

Fonte dos dados: CEARA, 2001; JUAZEIRO DO NORTH)20
Nota: (C) — atividade conjunta entre regulador @igipio.

De acordo com o Quadro 12, na regulacdo de Juaderdorte, as
atividades regulatorias sdo compartilhadas entée@g e municipio, enquanto no
convénio com o governo do Estado e a CAGECE, o cipini ndo tem nenhuma
participacdo. Contudo, a homologacdo de tarifageds relevante da regulagéo
econdmica dos servigos, é de responsabilidade dicipio de Juazeiro do Norte e
do governo do Estado, conforme seus respectivdsumentos de cooperacao,
ficando a agéncia com papel de assessoramentodécni

Como os instrumentos de punicdo a infragbes s@eifao representante da
ARCE entende gue, neste caso, 0s mecanismos dpdréncia contribuem para a
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eficacia da atividade regulatéria. O Unico instratoeefetivo de punicdo editado
pela agéncia é a resolucdo de penalidades de thidzeique apesar de estabelecer
punicdes que variam de 0,1 a 1% do faturamento B&RZDO6), os critérios de
fixacdo de prazos para aplicacdo de sancdes nagpréduzem a eficacia deste
instrumento.

Para a regulacédo da prestacao dos servicos deedgggoto nos termos da
Lei n° 11.445/2007, o representante da agéncia enterdesgonunicipios do estado
nao tém condi¢cOes para o exercicio da regulacéo.

Em relacdo as parcerias com os demais reguladet@sass, ha cooperacéo
com os Orgaos de defesa do consumidor, mas eatgoreimento ocorre de maneira
informal, de acordo com as demandas pontuais daslindes.

Na perspectiva do representante da ARCE, a evoluggtducional no
médio prazo se dard com maior autonomia financaihajnistrativa e independéncia
deciséria, e maior reconhecimento de suas decjs@eparte da sociedade. Para o
longo prazo, o regulador da ARCE espera que a &gpassa

contribuir com a universalizagdo dos servigos, poeio, por
exemplo, da atracdo de investimentos com regras klaras,
com a modicidade tarifaria, por exemplo, com aaddur¢do de
mecanismos de incentivo que fomentem maior efieiéna
prestacdo dos servicos, o0 que também contribui para
universalizacdo, e com a sustentabilidade econémia
prestacao dos servicos de agua e esgoto

Ainda segundo o representante da ARCE, o primaitéage ja foi atingido
com a promulgacgdo da Lef h1.445/2007, que determina a regulacédo por entidade
independente, enquanto o segundo estagio ocormma & politica estadual de
saneamento, adicionada a um desenho de gestdoegulacéo eficientes, além da

consolidacéo de parcerias interfederativas e etiengis.

% Nas demais concessdes, a ARCE regula por Convééi,havendo previsdo para penalidades
pecunidrias.
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4.3.4 Agéncia de Regulacdo dos Servicos Publicokegados do

Estado de Pernambuco

Autarquia especial dotada de autonomia financenggmentaria, funcional e
administrativa, a ARPE foi criada pela Lef 12.126/2001 e posteriormente
consolidada pela Lei°rll2.524/2003. Entre os objetivos desta agéncieestach o
“estimulo & expansdo e a modernizagdo dos serpigafcos delegados, de modo a
buscar sua universalizacdo e a melhoria dos padiéegualidade, ressalvada a
competéncia do Estado quanto a definicho das qaditide investimento”
(PERNAMBUCO, 2003). Mencionam-se, ainda, nos oupstia promogdo da
eficiéncia técnica e a economicidade dos servigasligns entendidas como a
prestacdo dos servicos com “regularidade, contauddd seguranca, atualidade,
universalidade e modicidade das tarifas” (Id. Jid.

De acordo com o representante da ARPE, na univ&gab dos servigos

as decisoes relativas ao encaminhamento de um gsocde
universalizacdo estao acima da hierarquia das agénastao
vinculadas a formulacéo de politicaso papel das agénciasle
monitorar e de criar 0s instrumentos operacionagxessarios
para atingir uma meta que foi definida como pare wna
politica.

O organograma da agéncia, mostrado na Figura @mgosto pela estrutura
administrativa da ARPE e por conselho consultivan mito membros nomeados
pelo governador do Estado e indicados por divemsstituicbes. Em relacdo a
universalizagcdo, compete ao conselho “opinar sobpano geral de metas para
universalizacdo dos servicos prestados pelas desdaeguladas, antes do seu
encaminhamento ao governador do estado, e sopritisas setoriais, inerentes aos
servigos regulados pela ARPE, definidos pelo gavestadual” (PERNAMBUCO,
2003).
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Figura 21 — Organograma da ARPE.
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Fonte dos dados: PERNAMBUCO, 2003.

™| Nomeagéo pelo governador do Estado [ |

Ainda de acordo com a Figura 21, todos os cargosgéacia sdo de livre
nomeacéao do governador de Estado, mas os consslsém submetidos a aprovacao
da Assembléia Legislativa. O quadro de pessoal gincga € constituido por
funcionéarios de outros 6rgdos do Estado, escolhidediante concurso interno,
pessoal com contrato temporario, selecionado \nawso publico, e servidores com
cargos comissionados. Nao ha funcionarios promaosursados e a rotatividade de
pessoal verifica-se apenas para 0s cargos conmas&isn

Apesar de a indicacdo de cargos técnicos comisiisnser de livre escolha
do governador, o representante da ARPE relatatgue presente momento nao teve
problemas em relacdo a esta questdo e que estaismegado desenho da agéncia
poderia ser aperfeicoado.

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

Quanto a normatizagdo do setor, a ARPE editou al&g® 11 4/2007, que
estabelece as condi¢gBes gerais para fiscalizacadéoperacional da COMPESA
em todo o Estado. Entre outras obrigacOes, a iggoldefine metas e prazos para
instalacdo de medidores de vazéo nas entradadas skis estacdes de tratamento de

agua, determina eficiéncia minima de conjuntosadfeios, estabelece regras em
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caso de racionamento do fornecimento de &gua, ®tuinpenalidades por
descumprimento da resolucdo de acordo com a gaeviela abrangéncia da infracao
(ARPE, 2007a). As multas previstas na resolucaawade 0,01% a 0,50% do valor
do faturamento da concessionaria referente ao iei@anterior a lavratura do auto
de infragcéo (Id. Ibid.).

Segundo o representante da ARPE, o processo dessiigr da resolucéo
contou com a participacgdo da COMPESA, com vistasea construir uma
normatizacao exequivel para a realidade do setor.

Mesmo sem a delegacéo dos poderes concedentesegalar a prestacao
dos servicos, a ARPE vem fiscalizando desde 2003aspectos técnicos e
operacionais da COMPESA e analisando as tarif@agda e esgoto. Nesse processo,
identificou determinadas nado-conformidades, enseqaais: ndo atendimento a
Portaria 518/04-MS e irregularidades das instakgi®eracionais da COMPESA
(TAVARES et al., 2007), elevado indice de perdagdis e de faturamento (LUNA,
2007) e problemas relacionados ao ndo gerenciandestoesiduos soélidos gerados
nos processos de tratamento de agua e de esgRASHANA et al., 2007). Estas
nao-conformidades foram motivos de pactuacdo dgrammas de controle e de
manutengcdo da COMPESA com a ARPE (LUNA, 2007; PRA@/Aet al., 2007;
TAVARES et al., 2007).

Especificamente em relacdo aos processos de reuvigéfaria sob
competéncia da ARPE, a LeP 12.813/2005 obriga a realizacdo de audiéncias
publicas prévias as revisdbes (PERNAMBUCO, 2005)sirAs desde 2005, as
revisdes tarifaridd da COMPESA sdo precedidas de audiéncias publieaas p
discussédo da proposta da companhia e do parecagéfeia, com o0 objetivo de
coletar subsidios para o relatério final de homat@g. Nas revisdes tarifarias, a
analise da agéncia é baseada nos seguintes ppgiaojuilibrio entre ndo onerar 0s
usuarios e nao inviabilizar a saude econémico-tiaeia da empresa; adequacédo da
prestacdo de servicogersus eficiente utilizacdo dos sistemas e instalagcbes da
empresa; e, maximizagdo entre aspectos economiadge&vos sociais (ARPE,
2007D).

%0 A metodologia tarifaria adotada pela ARPE paraGMPESA considera a realizacéo de revisdo
tarifaria com periodicidade anual.
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Um dos aspectos relevantes da regulacédo econéesitizada pela ARPE ¢é a
introducé@o de meta regulatoria de reducdo de peramsevisdes tarifarias, o que se
traduz em incentivo a eficiéncia na prestacdo dogcos. Assim, de acordo com o
representante da ARPE, a metodologia adotgulassupde que vai reduzir as
perdas, e que aquela reducdo de perdas diminuicassdade de receita, e também
0s custos de producdo. Estas duas diminuicbes gusto beneficios para o
consumidor”. Como resultado, na revisao tarifaria de 2007, a CBBA teria
aumento médio em torno de 6%, mas com a aplicagdoeta de reducdo de perdas,
a reposicdo final ficou em torno de 3,7%. Em oupakvras, a empresa devera
reduzir suas perdas para compensar a diferenca enteajuste devido (6%) e o
homologado pela agéncia (3,7%).

Para viabilizagdo da regulacdo nos termos da [%eilh445/2007, o
representante da agéncia entende que esta deVars@geneizada para todo o
Estado de Pernambuco, realizada pela propria ARPE.

Quanto as parcerias com os demais reguladoresseiteris, nao foi
mencionada existéncia de instrumento formal de @@gdo entre as entidades. No
entanto, a ARPE participa de a¢fes junto as erdgldd meio ambiente, defesa do

consumidor, vigilancia sanitaria e recursos hidrico

4.3.5 Agéncia Reguladora de Servicos de SaneamBasico do
Municipio de Natal (RN)

A ARSBAN, autarquia sob regime especial, foi crigoea Lei n°
5.346/2001, e tem como um de seus principios avéusalidade dos servicos de
saneamento, de modo a assegurar o mais amplo rattdi das populacdes, sem
exclusdo dos estratos de baixa renda e das ardaaixdedensidade populacional,
bem como buscando garantir que tais servicos sgjagtados em todo o Municipio,
objetivando reduzir as desigualdades e promoveuadssenvolvimento econdmico
e social” (NATAL, 2001a).

Para assegurar o cumprimento deste principio, agémcia deve fixar

normas, critérios e procedimentos que contenhaimndisadores de qualidade dos
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servigcos e de sua adequada prestagéo; programas, teeexpansao e qualidade dos
servicos; medicao, faturamento e cobranca doscesrvimétodos de monitoramento
dos custos, bem como de reajustamento e revisadadéss; procedimentos de
acompanhamento e avaliacdo da prestacéo dos sereiganos de contingéncia e
seguranca dos servicos (Id. 1bid.).

De acordo com o representante da ARSBAN, a comgébuda agéncia para

a universalizacao dos servigos

vem no sentido de estar articulando contatos eocexeto uma
certa influéncia, no sentido de estar cobrando gs&es servigcos
sejam prestados, de tentar articular alguma coigapalitica
ndo partidaria do ponto de vista até de auxiliar estudos e
pareceres que venham contribuir para trazer investitos para
essa area.

No contrato de concessdo entre a prefeitura do aipimi de Natal e a
CAERN, objeto de regulacdo da ARSBAN, estao fixadatas para atendimento aos
servicos de agua e esgoto. Assim, para o0 abast@cinde agua é determinado o
atendimento a, no minimo, 98% da populacéo atéceite ano e cobertura total da
populacdo até o quinto ano (NATAL, 2002). J& pamsgotamento sanitério, esta
instituida meta de atendimento com coleta e tratéande esgotos a, ho minimo,
60% da populacéo até o quinto ano; 80% até o s&imp90% até o décimo ano e o
total da populacdo até o décimo quinto ano (Idl.)bi

No organograma da agéncia, mostrado na Figurao@@stos cargos sao de
nomeacao direta do prefeito de Natal, tendo o cdegdiretor-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 naaFRflyra estrutura de
pessoal da ARSBAN é composta por prestadores @@ estagiarios. Segundo
0 representante da agéncia, a existéncia de fuaradenconcursados possibilitaria
“produzir instrumentos, além de acompanhar de fosmstematica e planejada a
operacionalizacdo dos servicos no municipi@o ponto de vista administrativo, a
agéncia esta vinculada a Secretaria Municipal dedpamento.

Ainda como mostra o organograma da ARSBAN, existeCanselho
Municipal de Saneamento Basico (COMSAB), 6rgao giatdo, ao qual compete,
entre outras atribuicdes, a participacdo na elgBorae execugcdo da Politica
Municipal de Saneamento e dos Planos Diretores dastacimento de Agua,
Drenagem, Limpeza Urbana e Esgotamento SanitaridMdioicipio de Natal e o
acompanhamento do cumprimento das metas fixaddsigpor parte das empresas
concessionarias (NATAL, 2001b). Especificamentecamtrato de concessao de
Natal determina que o0 COMSAB seja 0 0rgdo resp@hgila aprovacdo das tarifas

dos servicos de agua e esgoto (NATAL, 2002).
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A agéncia também incentiva a constituicdo de orgadies dos usudrios,
denominadas de Associacdes dos Usuarios dos Seiic&aneamento Ambiental.
Estas associacdes tém como objetivo a discussgoedtdes referentes aos servicos
de saneamento bésico em todas as suas vertentes, eggoto, lixo e drenagem,
além da fiscalizacdo de sua prestacdo (ASSIS, 2007)

De acordo com o representante da ARSBAN, o prihai@rencial da
agéncia

€ o controle social que é exercido via COMSAB, quabac
exercendo um papel consultivo e deliberativo, ctantém por
meio das associa¢des que hoje ja estdo conseguérdoma
certa projecdo na cidade, até em participacao erdiéncias
publicas na Camara de Vereadores”.

Apesar de estar constituida desde 2002, a ARSBANaan&do dispde de
instrumentos efetivos para impor sancdes a CAERNppestacdo inadequada de
servigos. Desta forma, o representante da agéficmaaque ‘hdo basta apenas
fiscalizar e fazer cobrangas por meio de oficiosapgue o0s problemas sejam
solucionados se néo héa instrumentos para punic&arfeacoes”.

Mesmo com estas limitacbes a ARSBAN vem conseguiestabelecer
diretrizes para a contabilidade regulatdria, carsida base para andlise dos
processos de revisao tarifaria. Neste sentido @@QUE3 apresenta balanco sintético

dos ultimos processos de revisao tarifaria conaiszmbla ARSBAN.

Quadro 13— Resumo das revisoes tarifarias da CAERN.

Proposta da Concessionaria Ano indice Concedido
Reestruturacéo tarifaria (52,3 até 150%) 2003 22%
Revisao tarifaria (24,3%) 2004 12,28%

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

Revisdo tarifaria e definicAo de normas para réajus| 2006 4,43% e indices
revisdo de tarifas diferenciados para
consumo excedente

|=)

Fonte: LIMA, 2006

Em relacdo aos demais reguladores intersetoriaiSARSBAN vem
desenvolvendo uma série de acgbBes conjuntas. Congilaneia ambiental do
municipio é mantido intercdmbio de informagfes sabqualidade da agua. Para a

area de recursos hidricos, a ARSBAN firmou convénim o Instituto de Gestao das
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Aguas para monitoramento dos pocos da CAERN. Jéeknio ao meio ambiente,
foram promovidas fiscalizagbes conjuntas com aedmta de Meio Ambiente e
Urbanismo e o Instituto de Defesa do Meio Ambiesdm o objetivo de identificar
ligacBes de esgoto clandestinas na rede de drendgeiguas pluviais. Por ultimo,
embora a agéncia ndo tenha atuado junto aos odgatefesa do consumidor,
manteve relacionamento com o Ministério Publicotaocante a participacdo em

audiéncias e producédo de estudos e pareceresgast\subsidia-lo em suas acoes.

4.3.6 Consideracdes Gerais

A analise dos dados levantados na documentacérgtlita e depoimentos
procurou identificar e discutir subsidios e aspecidticos para o desenvolvimento

da regulacéo na regido Nordeste os quais séo idiss seguir.

4.3.6.1 Universalizagao

A maioria dos reguladores compreende com clargzapel da regulacéo da
prestacdo dos servicos de agua e esgoto e os slirdigsta atividade como
instrumento de incentivo & universalizagdo da poést destes servicgos.

A busca da universalizacdo é descrita como princgdou objetivo das
agéncias em suas respectivas leis de criacdo, steageenatica € tratada de forma
genérica, devendo seu detalhamento ser contemplaodomarcos regulatérios
subnacionais de cada area regulada.

Mesmo diante de instrumentos precarios, foram ifigadas acdes pro-
universalizacdo pelas agéncias reguladoras quiginano setor, como a ARCE, a
ARPE e a ARSBAN. Estas acOes estdo relacionadasivddades de fiscalizacao,
normatizacao, regulagdo econdmica e ouvidoria,eapamente criando incentivos
no sentido de ganhos de eficiéncia, mesmo de fontipiente, na melhoria do

desempenho das empresas reguladas.
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Ademais, esta atuacdo tem demonstrado os danagiaissa sociedade e 0s
usuarios dos servicos publicos estdo expostos quastes servicos ndo sao
regulados. Tal fato relaciona-se a problemas nhdaqui® da agua distribuida, tarifas
que refletem ineficiéncias, normas favoraveis amsstpdores de servigos, entre
outros, ja identificadas e em parte corrigidas peterminacdo das agéncias.
Inegavelmente, algumas destas ndo-conformidadegrsdes, e podem até afetar
diretamente a saude dos usuarios.

Entretanto, a busca pela universalizacdo somemé adeancada com uma
regulacdo adequada, de acordo com os principiosLelan® 11.445/2007.
Consequentemente, isto evidencia a necessidadedaj@agdo dos desenhos de
agéncias existentes e o atendimento aos prindpidsi pelas novas agéncias, o que

permitira podem contribuir de forma mais efetiveapa universalizacao.

4.3.6.2 Poder de recomendacéo

De acordo com a maioria dos reguladores nordestéinoslevante reforcar o
papel do poder de recomendacdo das agéncias, mamattaquando da formulacéo
das politicas publicas, apesar de haver reconhatintds limites de atuacdo destes
entes nesta tematica. Esta disposicdo das agéiemenstra amadurecimento e
acumulo de conhecimento sobre o setor regulado.

No tocante a formulacdo das politicas subnaciooaéxercicio do poder de
recomendacgdo seria relevante, pois na maioria dtzgl&s da regido inexiste corpo
técnico qualificado para discussédo das questédisusisnais do setor. Em alguns
Estados, o quadro de pessoal das secretarias sasp®pela area do saneamento
basico € formado por funcionarios emprestados dasip@nhias Estaduais de
Saneamento Basico. Esta caracteristica, embordesialifique a participacéo e a
capacidade técnica destes funcionarios, limita edtecdo, pois eles podem
influenciar o escopo das politicas publicas no idende preservar medidas

favoraveis as companhias.
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4.3.6.3 Vinculacédo administrativa

Algumas das agéncias analisadas ja tiveram maigndédcus no ambito
administrativo do poder executivo, com destaquea par ARCE, com quatro
alteracbes durante seus dez anos de existénciairiale do seu carater especial e
também inovador dentro do ordenamento juridicoileies ha duvidas sobre o
l6cus mais adequado para uma agéncia reguladogatndura do poder executivo.
Além disso, a presenca de uma agéncia em uma aexrée Estado, cujo carater
limita a hierarquia do secretario ou a ingerénolre as acdes regulatérias, pode
resultar em problemas de natureza politica.

Ha indicacdes de que a localizagdo da agéncia fesaedo gabinete do
governador de Estado poderia reforcar a capaciddelefazer cumprir as
determinacdes regulatorias, mas, em contrapap@tieria haver pressdo mais direta
por parte do chefe do poder executivo sobre a @&ése, por um lado, ha
indefinicdes quanto a localizacdo da agéncia, pooentende-se néo ser indicada a
vinculacdo das agéncias as Secretarias de Infratist ou similares, as quais estao
subordinadas as empresas estatais reguladas densste basico, gas canalizado,
metrd, entre outras. Tal situacdo poderia causailittode interesse no ambito da
mesma estrutura administrativa, apesar da autorgasiagéncias reguladoras.

4.3.6.4 Quadro de pessoal proprio

Das agéncias analisadas, somente a ARCE dispdeuatirogde pessoal
proprio concursado. Quanto as demais agéncias,rarfdbtenham passado por mais
de uma gestdo de governo, tempo suficiente pabdlizax a realizacdo de concurso
publico, ainda ndo o fizeram. Como resultado, adouae pessoal é composto por
funcionarios terceirizados e comissionados. Enudétda rotatividade deste pessoal,
h& volatiidade do conhecimento e restricdo nosestinentos internos de

capacitacdo do quadro de pessoal.
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4.3.6.5 Indicacdo dos quadros intermediarios

A autonomia administrativa consta das leis de @&oage todas as agéncias,
entretanto a evidéncia factual sugere que ha dépera em graus variados em
relacdo aos governos. Isto decorre em virtude deratezacdo dos orgamentos na
esfera do poder executivo e da indicacdo de caggoscos comissionados para 0s
escalbes intermediarios das agéncias reguladooas.isto, ha riscos de utilizacdo de
critérios politicos nas indicacées, o que contrdiiatamente os principios da Léi n
11.445/2007, assim como as recomendacdes deridadasria da regulagéo.

Como alternativa, a distribuicdo de cargos técniosstuida no desenho da
ARCE estabelece contraponto para a politizacamdiaacdo dos cargos gerenciais,

ao restringir aos servidores concursados 0 acesstes cargos.

4.3.6.6 Falta de instrumentos efetivos de sanc¢ao

Um dos aspectos a dificultar a atuacdo das agéregatadoras é a falta de
instrumentos efetivos de san¢do por inadequacacestagdo dos servicos pelas
concessionarias. Até mesmo onde ha contrato conasmeégfinidas, como na
concessao de Natal, inexiste legislacdo normativ@ djscipline a prestacdo de
servicos e consequentemente a punicdo por infra@@sente a ARPE dispbe
norma de penalidades, inserida na resolucdo salmdigdes da prestacdo dos
servigos, cuja aplicacdo € extensiva a todas asssfies operadas pela COMPESA.
Além disso, a ARCE instituiu resolucdo especifiedbre penalidades para a
concessao de Juazeiro do Norte, entretanto, ascdest impostas a aplicacdo de
sancoes limitam a efetividade da medida.

A falta de instrumentos efetivos de sancédo podar estsociada a dois
aspectos. O primeiro diz respeito as vicissitudasirtitucionalidade setorial,

caracterizada pela falta na definicdo da titulaiéjaauséncia de marco regulatério
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consistente e presenca de instrumentos precarrasgpaacdo das agéncias, como
nos casos da ARPE e da ARCE. O outro aspecto psti relacionado a
implantacdo gradativa da atividade reguladora, pwsta fase preliminar, as
agéncias estariam se estruturando e concebendanmesttos para atuagdo mais
efetiva. Apesar destas ressalvas, a auséncia teatimacdo de sancdes impediu

maior avanco nos resultados da regulacéo.

4.3.6.7 Evolucéo institucional

Os diferentes estagios de evolucdo institucional qera se apresentam a
ARSAL e a ARCE, por exemplo, estéo relacionadossésitégias adotadas por cada
agéncia para a regulacdo dos servicos. A primaidoa estratégia de discutir
preliminarmente com a concessionaria, no sentidbudEar consenso quanto aos
instrumentos regulatérios, para entdo regular atgag&o dos servicos. Como houve
reacao por parte da concessionaria, a discussimgon-se por mais de trés anos e
resultou na ndo efetivacdo da regulacdo no Estadélagoas. Por outro lado, a
discusséo da ARCE foi realizada prioritariamentéambito do governo estadual, o
qual, por determinacao politica, decidiu pela ragiib setorial mediante instrumento
de carater precario. Em relacdo a concessionadiacassao da agéncia se limitou as
tratativas operacionais para o estabelecimenta degtilacao.

Diante da estratégia exposta pelo representardR&® para implantacdo da
regulacdo na Paraiba, semelhante aquela adotalARSIAL, presume-se que seja
insuficiente para o estabelecimento da regulac&csdovicos de agua e esgoto neste
Estado.

Em virtude da auséncia de politicas setoriais stibnais consistentes e da
falta de diretrizes regulatérias, até a promulgatd@idei i 11.445/2007, a atuacdo
das agéncias reguladoras do Nordeste brasileirouitoeos cinco anos esteve
dependente de determinados fatores, como: qualidad#gesenho institucional de

cada ente, capacidade de articulagdo dos dirigeletstas agéncias e conhecimento
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técnico do quadro de pessoal. Esta atuacdo oaderéarma gradativa e, em algumas
circunstancias, de comum acordo com as empresassionarias.

N&o obstante ser necessario e salutar o didlogmamente com os
prestadores de servi¢co, tal comportamento devesiatambém reportado em
magnitude e frequéncia apropriadas em relacdo @wsaid atores do setor,
notadamente seus USUarios.

Entretanto, o processo de construcdo da regulagéegidao Nordeste da
maioria das agéncias analisadas deve agora seolida® com a definicdo dos
marcos regulatérios estaduais, em conformidadeadei f 11.445/2007, os quais
disciplinardo a atuacdo das agéncias reguladorasmm em um contexto de

indefinicdo da titularidade dos servicos.

4.3.6.8 Arranjos para a regulacao dos servicos

A andlise das agéncias reguladoras do Nordeste m#raogque ndo existe
formato definido para regulacéo setorial nos terdesei 11 11.445/07, baseada em
arranjos cooperativos que contemplem o recebimeéatdelegacdo dos municipios
para o exercicio da regulagéo.

Ha, porém, expectativas de que os marcos reguatéstaduais transfiram as
atribuicdes regulatorias para as agéncias estadois estes nao resolverdo as
situagOes de conflito de titularidade nos sistemeopolitanos e integrados.

Assim, para a regido Nordeste, ha espacos panemiés tipos de arranjos,
com e sem a participacdo dos municipios no confipariento das atividades
regulatorias. Um dos grandes desafios na concejgsies arranjos € a definicdo do
grau desta participacdo, especificamente nos npioécicom capacidade politico-
administrativa para constituirem entes reguladprégrios.

Quanto a regulacéo exercida pelo préprio municipgodificuldades para este

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

Nas agéncias analisadas foram reportados poudosnretos formais de
cooperacao institucional com outros reguladoregrsetoriais. Apesar de esta
quantidade ser reduzida, existe muitas parceriasnmiais entre agéncias e demais
reguladores.

Em geral, estas parcerias sao pontuais e realizaaas atendimento a
objetivos de curto prazo, sem uma politica de cag@® mais ampla para
consolidacéo da parceria.

Ademais, ndo ha uniformidade quanto as areas oaderealizadas as
parcerias. Na Paraiba e no Cear4a, por exemplogkitados trabalhos com a area de
defesa do consumidor, enquanto em Alagoas a agéh@aem cooperacao com a
area de meio ambiente. Ja em Natal, sdo desctitagbas conjuntas com todas as
areas de regulacao intersetorial, exceto com d®erde defesa do consumidor. Por
altimo, em Pernambuco, a ARPE promove ac¢fes eggmece#m todas as areas.

As ndo-conformidades identificadas pelas agénpiascipalmente quanto a
qualidade da agua distribuida, demonstram de fandimeta que os reguladores
intersetoriais ndo estdo cumprindo a legislacamemte. Este €, portanto, mais um

motivo para coordenacédo entre as areas.

4.3.6.10 Quadro-resumo

Complementarmente, no Quadro 14 apresenta-se regas@rincipais
caracteristicas encontradas nas agéncias regutaddoa Nordeste brasileiro
analisadas nesta pesquisa.
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Quadro 14 — Resumo das caracteristicas gerais das agénciatades do
Nordeste brasileiro.

Agéncia reguladora
ARPB | ARSAL| ARCE | ARPE | ARSBAN

Caracteristicas

Mandato dos dirigentes

Critério de selecéo E EA E EA E

=

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

Indicacdo das geréncias
intermediarias pelos dirigentes das v — v — —
agéncias

Atividades regulatérias em andamento

Fiscalizacdo - -

Normatizacao — —

Regulagéo econbmica - -

Ouvidoria — —

Normatizacdo existente*

NSEEARR
NSERARR
(\

Condicdes da prestacao dos servigps — -

Indicadores - -

Tarifas - -

Subsidios - -

Ouvidoria - -

Contabilidade regulatoria — —

Transferéncia de informacbes — -
regulado-regulador

Outros — —

Participacdo e controle social

Audiéncias e consultas publicas — -
realizadas no setor de saneamento

W)

Carater dos conselhos C -

Quadro de pessoal

Sor NN I
ol | |\
<\

Concursado - -

Comissionado v

NN
AN

Terceirizado —

<\
NENANE

Emprestado de outros 6rgaps v -
publicos

Taxa de regulacéo

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

Base de célculo Receita Receita - Receita Faturam.
liguida | liquida liquida mensal

Concessionaria (a ser) regulada CAGEPA CASAL CAGECCOMPESA| CAERN

NuUmero de concessdes 175 77 149 169 1

Fonte dos dados: ALAGOAS, 2001; ARCE, 2007; ARPBO2 ARPE, 2007c; ARSAL, 2007d;
ARSBAN, 2007; CEARA, 1997; MCIDADES, 2006; NATAL, 0Rla; PARAIBA, 2005;
PERNAMBUCO, 2003.
Nota: *Temas gerais a serem normatizados de aconioo art. 23 da Lei’11.445/2007.
Legenda: EA: nomeacdo pelo chefe do poder execatimoaprovacéo da Assembléia Legislativa;
E: nomeacdo pelo chefe do poder executivo.
v : existente— : ndo existente.
C: consultivo; D: deliberativo.
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Segundo este quadro demonstra, ainda existem mdisafios para
estabelecimento da regulacdo nos moldes da 1.&il1445/2007. S&do desenhos de
agéncia a serem adequados, normas a serem elahoradaurso de pessoal a ser
realizado, atividades a serem implantadas, entresjcuja consecucao contribuira
para o fortalecimento da regulacéo e de seus entemsequientemente, para a busca
da universalizagdo da prestacdo dos servicos @arsemto basico.

Especificamente em relacdo a normatizacdo doscssrviobserva-se no
Quadro 14 que nédo existem normas especificas,ipalnente quanto aos aspectos
econdmico-financeiros da regulacdo, como tarifashsiglios e contabilidade
regulatoria. Com efeito, esta € uma consequéncavdoco em termos de regulacao
econdmica do setor, pouco significativo quando amegbo & regulacdo da
gualidade.
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5 ESTRUTURA PARA O MODELO REGULATORIO

5.1 EVOLUCAO INSTITUCIONAL

A proposta de evolucéo institucional das agénagsiladoras estaduais de
saneamento basico esta baseada na analise daulderao estado da arte da
regulacdo no pais, na discussdo com 0s reguladetesais e na experiéncia do
autor. Trata-se, contudo, de proposi¢cdo genéristd \ue a busca de identidade
propria e o alcance de patamares superiores dgiagsstastitucionais se dara caso a
caso, conforme cada realidade politico-institudio@®a mesma forma, a agéncia
poderd apresentar caracteristicas que possibiitejnadra-la em diferentes estagios,
porém, havera predominancia ou maior identificag@m determinado nivel. Além
disso, ndo ha como especificar prazos de permanéoaie mudancas para estagios
superiores ou inferiores, o que ocorrera de marieaente para cada agéncia em
virtude da dindmica do processo regulatério.

Entretanto, apesar da proposicao de evolucao uostital das agéncias
reguladoras buscar indicar um ciclo de aperfeicoameo processo regulatério,
podera haver retrocessos no escopo proposto erdduas instabilidades causadas
pelos ciclos politicos e pela prépria inexistémgauma cultura regulatéria setorial, o
que conferira ndo-linearidade a evolugéo proposta.

Na Figura 23 é apresentada proposta de evolucduamsnal para as

agéncias reguladoras estaduais de saneamento.basico
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Figura 23 —Proposic¢ao de evolucao institucional das agénegdadoras estaduais de saneamento basico.

INSTITUCIONAL

OPERACIONAL

RESULTADOS ESPERADOS

ASPECTOS CRITICOS

1° ESTAGIO

- Lei de criagdo da agéncia
- Instalagao da agéncia

- Conhecimento das areas técnico-
operacional e econémico-
financeira da empresa regulada

- Conhecimento dos formatos e
sistemas de informacao da
empresa regulada

- Definicdo do modus operandi
da agéncia (padroes de relatorios,
estratégias de fiscalizagao,
minutas de resolugao,
entre outros)

- Lécus da discusséo sobre a
concepgao da agéncia

- Desenho da agéncia aprovado
por lei

- Critérios de indicagdo dos quadros
dirigente e gerencial da agéncia

- Nomeacao do quadro técnico
provisorio

r

- Pessoal proprio concursado

- Recebimento da delegacao
para regulacao de outros
entes federados

- Comunicagao com a sociedade

- Edicao de regulamentos

- Fiscalizacao técnico-operacional
da prestagao dos servigos

- Revisdes tarifarias em bases
superficiais

- Busca de informagdes fora do
ambito da empresa regulada

- Atendimento de ouvidoria

- Melhorias em areas especificas
da prestacdo dos servigos

- Transparéncia da regulagao e da
gestao da prestacao dos servigo

- Respeitabilidade técnica perante
as empresas reguladas

- Delimitacao clara dos papéis do
regulador e do regulado

- Contingenciamento de recursos

- Discordancias com o governo

- Evasdo de quadros técnicos

- Forte assimetria de informacgodes

- Ciclo eleitoral

r

- Parcerias efetivas com os
reguladores intersetoriais

- Revisao do desenho institucional
da agéncia

- Maior permeabilidade a sociedade

- Participacao na elaboragao de
politicas publicas

- Contabilidade regulatéria

- Fiscalizacao direta e indireta por
meio de indicadores

- Fluxo regular de informagodes
da empresa regulada

- Melhoria geral na prestacao dos
servigos

- Elevado nivel de conhecimento da
populagao sobre a agéncia

- Respeitabilidade técnica no
ambito governamental

- Assuncgao de novos encargos
regulatérios em agéncias
multissetoriais

- Priorizagdo de outras areas
reguladas em detrimento do
saneamento basico quando a
agéncia é multissetorial

r

4° ESTAGIO | 3° ESTAGIO | 2° ESTAGIO

- Orgamento préprio
- Mudanga no modelo de gestao
e de prestacao dos servigos

- Regulagao plena
- Interligagdo com os sistemas de
informacao da empresa regulada

- Eficiéncia técnico-operacional
na prestacao dos servigos

- Modicidade tarifaria

- Legitimidade socia

- Proximidade do alcance das
metas de universalizagaol

- Reciclagem técnica continua
do quadro de pessoal

- Introdugao de competicdo em
segmentos da prestagao
dos servigos

Fonte: Elaboracéo do autor.
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Como exposto nesta figura, a caracterizacdo de est#gio de evolucao
institucional foi definida em funcdo das seguinteariaveis: institucional,
operacional, resultados esperados e aspectososritits variaveis institucionais
estdo relacionadas a definicdo dos marcos ingiita@, a estruturacdo da agéncia
reguladora e aos seus relacionamentos intergoventamintersetorial e social. Ja a
variavel operacional busca identificar o nivel eimp de atuacdo nas diversas
atividades regulatérias como fiscalizacdo, ouvalomormatizacdo e regulacéo
econdmica. Os resultados esperados indicam arefiai@ a eficacia da atuacéo da
agéncia sobre a empresa regulada e o reconhecinmstitocional e social desta
atuacdo. Por ultimo, os aspectos criticos repragerds pontos de inflexdo em
relacdo a alteraces dentro do proprio estagidatgio ou de mudanca para estagio
inferior ou superior.

O primeiro estagio apresentado na Figura 23 é temizado pelas medidas
legais e operacionais de implantacdo da agéncidadya. Neste processo, apds
formatacdo da proposta pelo poder executivo, ha tath debate politico-
institucional entre atores econdmicos, sociais #tipms no ambito do poder
legislativo para definicdo do modelo regulatériam ponto de vista operacional, a
agéncia ja instalada buscara conhecer os sistgmeagoional, econémico-financeiro
e de informacBes da empresa regulada. Baseadas rikzgles preliminares e nas
metas estabelecidas no marco regulatério, a agéatirdra o padrao operacional de
regulacdo dos servigcos, o qual inclui minutas dm®lugdo, informagcbes a serem
requisitadas a empresa regulada, formatos de nielt@apacitacdo do quadro de
pessoal, contratacdes de consultoria de apoie euntros.

Ha importante questdo sobre a participacdo da eapregulada nas
discussbes sobre a concepc¢éo da agéncia regulddqueestdo subjacente se refere
ao potencial de pressao por manutencdo de interesgmorativos ou privados. Além
disso, os critérios de nomeacéo, seja do quadnictéou do corpo dirigente, devem
conter requisitos associados ao conhecimento edoapjuaridico e técnico do setor
a ser regulado, pois escolhas politicas podem itigaviou atrasar a implantagéo das
medidas preliminares de estruturacao da agénaidadga.

No segundo estagio, sdo tomadas as primeiras timéga de ordem

institucional e legal que daréo identidade e cdndes a atividade regulatéria. S&o
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esperados neste estagio os primeiros resultaddsyranpontuais, de melhoria da
qualidade da prestacdo dos servicos, cujos proeatiim e metodos adotados
poderdo gerar conflitos de natureza politica comomacessionaria € 0 governo.
Contudo, esta atuacao inicial, se pautada em iostéécnicos, podera conferir ao
ente regulador credibilidade perante a empresdagguEm relacdo a estruturacdo
da agéncia, a inexisténcia de salarios e de pldrosarreira compativeis com a
funcdo reguladora podera resultar em evasdo derapiddcnicos concursados,
inclusive ja capacitados para o exercicio da atnled

Quanto ao terceiro estagio, espera-se que a agétetenha amplo
conhecimento da empresa e do setor regulado, cemtados concretos, o que lhe
garantird reconhecimento no ambito intragovernaatemiante disto, a agéncia
buscara consolidar sua atuacdo no setor medianmeriga com reguladores
intersetoriais, no sentido de racionalizar a asigi®l reguladora, e proporcionar-lhe
maior foco nas questdes fundamentais como custasifas. Em decorréncia do
carater multissetorial da agéncia e dos resultalbasmcados na regulacao do setor de
saneamento, podera haver mudanca nas prioridadagéda@ia, com centralizacédo
dos esforcos em areas onde eventualmente ocorraflepras de natureza
regulatéria. Ao mesmo tempo, estes resultados et a agéncia para assumir
novos encargos em areas ainda nao reguladas, égiduos solidos e projetos
especiais como, por exemplo, as parcerias publivagas. Ademais, a agéncia
podera exercer efetivamente seu poder de recom@mgiagticipando da elaboracéo
das politicas publicas setoriais com sugestdespoptas.

Por fim, no quarto estagio, a estabilidade da forre@ulatoria propiciara a
agéncia indicar ao poder concedente mudancas nelondd gestdo e de prestacao
dos servicos com vistas a avangar na universabzagéi aumento da eficiéncia do
setor. Neste contexto, a agéncia adquirird legitaé social, fase mais avancada
para a consolidacdo da regulacéo e, sobretudonpidedle do alcance das metas de
universalizacdo. Ainda neste contexto, exige-se uteamgdo permanente de
capacitacao do quadro de pessoal para que ndcat@modacdo em virtude dos
resultados j& alcancados. A maturidade do setorerpodinda criar ambiente
favoravel para introducéo de competicdo em segraataqrestacdo dos servigos, 0

que podera se tornar um ponto de inflexdo na regaldo setor.
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Ao se considerar o atual estagio das agéncias admyals setoriais de
saneamento basico no Nordeste brasileiro e até omesrambito nacional, a maioria
encontra-se no primeiro estagio, e poucas em fas&ramsicdo para o segundo
estagio de evolucao institucional. Mesmo assim,tasuagéncias ndo conseguirdo
sequer alcangar estagios superiores visto apresentalimeros problemas, como:

- Indicacéo politica dos quadros dirigente e gaaénc

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

- Contingenciamento de recursos proprios;

- Interferéncia governamental nas decisfes regidato

- Captura pelas empresas reguladas;

- Excesso de controle social, provocando “engessarhelo exercicio da
atividade reguladora.

Ha de se considerar ainda que o ambiente politistitticional externo
podera trazer repercussfes para as agéncias re@dadke saneamento basico. A
propria definicdo da lei geral das agéncias, erudisio no Congresso Nacional por
meio do Projeto de Lei °n3.337/04, provocard rebatimentos nas legislacoes

subnacionais e, consequentemente, nas agéncidasd@gs estaduais.

52 COOPERACAO INSTITUCIONAL ENTRE AGENCIAS
REGULADORAS ESTADUAIS E MUNICIPIOS

As bases em que se devem assentar as formas deragiap entre agéncias
reguladoras estaduais e municipios para a reguldg8oservicos dependem da
capacidade politico-institucional e administratida titular dos servicos de cada
concessao. Estes arranjos devem abranger formas g@m compartilhamento de
fungBes regulatorias. Assim, como mostra 0 Quaérosdo propostos arranjos de
cooperacdo via delegacdo plena da regulagdo asiagéestaduais, delegacéo
compartilhada com os municipios em dois niveis tegdgdo compartilhada

agregada.
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Quadro 15 — Arranjos de cooperagdo entre agéncias reguladistasluais e municipios para regulacdo dos

servicos de agua e esgoto.

AGENCIA REGULADORA ESTADUAL

MUNICiPIO

DELEGAGAO PLENA

REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA

- Analise de tarifas
- Homologagéo de tarifas
- Contabilidade regulatéria

OUVIDORIA

- Recebimento de reclamacdes

- Julgamento de conflitos

- Mediacgao de conflitos

- Publicidade as acdes regulatorias

FISCALIZAGAO

- Fiscalizacédo direta

- Fiscalizacdo indireta (indicadores)

- Aplicacao de penalidades

- Verificagdo de metas contratuais

- Verificagdo do plano de saneamento

NORMATIZAGAO

- Proposi¢édo de normas
- Homologagéo de normas

DELEGAGAO COMPARTILHADA

RESTRITA

REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA

- Andlise de tarifas
- Homologacéo de tarifas
- Contabilidade regulatéria

OUVIDORIA
- Recebimento de reclamagdes (C)
- Julgamento de conflitos

- Mediacao de conflitos
- Publicidade as agdes regulatorias

FISCALIZAGAO
- Fiscalizacédo direta (C)
- Fiscalizacdo indireta (indicadores)
- Aplicacao de penalidades
- Verificagdo de metas contratuais (C)
- Verificagdo do plano de saneamento
NORMATIZAGAO

- Proposicédo de normas (C)
- Homologagéo de normas

OUVIDORIA

- Recebimento de reclamagodes (C)
FISCALIZAGAO

- Fiscalizagdo direta (C)

- Verificagdo de metas contratuais (C)
NORMATIZAGAO

- Proposicao de normas (C)

AMPLA

REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA

- Andlise de tarifas
- Homologacéo de tarifas
- Contabilidade regulatéria

OUVIDORIA
- Recebimento de reclamagdes (C)
- Julgamento de conflitos

- Mediagao de conflitos
- Publicidade as acgdes regulatorias

FISCALIZACAO

- Fiscalizagado indireta (indicadores)
- Verificag&o do plano de saneamento

NORMATIZAGAO

- Proposicédo de normas (C)
- Homologagéao de normas

OUVIDORIA

- Recebimento de reclamagodes (C)
FISCALIZAGAO

- Fiscalizagao direta

- Verificacdo de metas contratuais

- Aplicagao de penalidades
NORMATIZAGAO

- Proposicao de normas (C)

DELEGAGCAO
COMPARTILHADA AGREGADA

REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA
- Andlise de tarifas

- Contabilidade regulatéria
OUVIDORIA

- Recebimento de reclamagdes (C)

- Julgamento de conflitos

- Mediacéo de conflitos

- Publicidade as acdes regulatérias
FISCALIZACAO

- Fiscalizacao direta

- Fiscalizagao indireta (indicadores)

- Aplicacao de penalidades

- Verificacdo de metas contratuais

- Verificagédo do plano de saneamento
NORMATIZAGAO

- Proposicédo de normas (C)

REGULAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA

- Homologagéo de tarifas

OUVIDORIA

- Recebimento de reclamagdes (C)

NORMATIZAGAO

- Proposicao de normas (C)
- Homologacéo de normas

Fonte: Elaboracéo do autor.

Nota: (Chividade conjunta entre regulador e municipio.
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Como consta 0 Quadro 15, entre as atividades itégials. que serdo objeto
de delegacéo encontram-se a fiscalizacao da péiestias servicos direta e indireta e
a aplicacdo de penalidades; ouvidoria para recetorde reclamacgdes, mediacao e
julgamento de conflitos entre poder concedentecessiondria e usuarios dos
servicos; regulacéo de tarifas mediante andlismm®logacao de reajustes e revisdes
tarifarias e contabilidade regulatoria; e normatiiza por meio de proposicédo e
homologacao de resolucdes para a prestacdo dogoserv

No primeiro modelo proposto, a delegacdo plenaramsteréncia das
atividades de regulacdo para a agéncia estadustegral. Tal arranjo resulta da
incapacidade do municipio de assumir ou dividibat¢des regulatorias. Assim, as
funcdes de fiscalizacdo, regulacdo de tarifas, abracdo, ouvidoria ficariam a
cargo das agéncias estaduais. Como contrapart@gérecia deve prestar contas de
suas atividades realizadas no ambito da concessdarmato e frequéncia definidos
pelas partes. Este formato de prestagédo de coates s#r suficiente para evitar o
isolamento da agéncia reguladora do municipio Bsemiientemente, dos usuarios
dos servicos, que delegaram a regulacéo.

Para o segundo formato, a delegagdo compartilhad@xecucdo das
atividades regulatorias seria dividida entre a eigéestadual e o municipio. No
primeiro nivel, de maneira restrita, 0 municipia@oa exercer conjuntamente com a
agéncia estadual o recebimento de reclamacdes sladrias, propor normas,
fiscalizar a prestacdo dos servicos e as metasataais. Ja no segundo nivel, no
formato amplo, aplicavel para municipios maioreccen elevada capacidade
administrativa e institucional, algumas atividadespecificas ficariam sob a
responsabilidade exclusiva do municipio, notadaenemfuelas relacionadas a
fiscalizagéo dos servicos. Entende-se que no formatdelegacdo compartilhada, a
competéncia para regular tarifas deve ser exclusavaagéncia, no sentido de se
evitar qualquer tipo de interferéncia politica aestea.

No dultimo formato, a delegacdo compartilhada agtagacaberia aos
municipios em conjunto com outros atores sociaia, @onselho Estadual de
Saneamento ou similar, homologar tarifas e nornaaa p prestacdo dos servigos.
Neste caso, 0 conjunto dos titulares seria reptadenpor pequeno grupo de

municipios, de acordo com critérios de representaggional, ou por tamanho de
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municipio. Neste contexto, uma menor gama de aibbes especificas aos
municipios seria compensada pelo maior control@kemivel de responsabilizacéo
do conselho estadual na definicdo de normas edark delegacdo compartilhada
agregada da regulagdo poderia ser aplicada em osstadde o nivel de
associativismo entre 0os municipios encontra-sesagi®e elevado de organizacgao.

Da mesma forma, esta modelagem pode ser a maisiatiegara regides
metropolitanas e integradas, onde ocorram conflgobre a titularidade. Esta
solugdo, respaldada pela Le? 11.445/2007, dividiria atribuicdes regulatorias
relevantes, como, por exemplo, homologacao deagaefnormas, entre municipios e
estados.

Independente de qualquer forma de cooperacao kstmlaeentre agéncias

reguladoras e municipios, a comunicacao, prestdedoontas e transparéncia das

acOes sao elementos-chave no desenvolvimentouideate reguladora.
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6 CONCLUSAO

A pesquisa desenvolvida permitiu concluir que éetdp da regulacéo
alcancar eficiéncia e equidade na prestacdo defg;eer Existem, porém, limites
nesta atuacdo e as politicas e metas redistrisutieaem ser fixadas pelos atores
politicos, que possuem legitimidade via processiazhl.

Além disso, para que o modelo de regulacdo por céggncontribua
efetivamente com a universalizacdo dos servicogntass reguladores devem ser
concebidos e capacitados para o exercicio de su@®ds. A concepcado de uma
agéncia envolve o desenho institucional, baseadrincipios de independéncia e
de autonomia que a atividade exige, e se constitsimandatos para os dirigentes,
na transparéncia dos procedimentos, na tecnicidasalecisdes e na existéncia de
mecanismos de controle social, entre outros. Eatdel a capacitacdo, € necessario
gue o quadro de pessoal da agéncia seja seleciomediante critérios técnicos, via
concurso publico, com treinamento permanente erigal&ompativeis com a
complexidade das funcdes regulatorias.

Quanto ao arranjo institucional para regulacaordatpcao dos servicos de
agua e esgoto, conclui-se que ndo existe padré@apaearacteristicas do modelo de
gestdo do setor, associadas as condi¢des socioeicaste politico-administrativas
da regido Nordeste, levam a adocdo de solucbes a@asaso, proprias da
institucionalidade brasileira. Desta forma, € fundatal dispor de varios arranjos
institucionais para a regulacdo adequados as diésreealidades regionais e locais.

Especificamente em relacdo as agéncias reguladorti®rdeste brasileiro,
observou-se na maioria destas entidades, a exstélec desenhos institucionais
inadequados, permeabilidade do ente reguladorlaeirdias de natureza politica,
falta de quadros técnicos estaveis e de instrurseefetivos de sancdo, cujas
consequéncias podem retardar ou até mesmo inz@bidi regulacdo setorial em
varios estados. Entre os fatores que contribuern g&le contexto estdo a existéncia
de instrumentos precarios para regulacdo e a das@accooperacdo institucional
entre agéncias reguladoras e municipios para ciekedesta atividade. Assim, a
elaboracdo e implementacdo dos marcos regulatulmsacionais de acordo com 0s
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principios da Lei h11.445/2007, permitirdo definir mecanismos comsrgiara o
desempenho adequado da regulacdo e de seus eptas,cdmo oferecerdo
oportunidades para reformulacdo dos desenhoauistitais das agéncias existentes.

N&o obstante estes problemas, as experiénciasagamanto tém criado
incentivos no sentido de ganhos de eficiéncia ngg@sas reguladas, mesmo de
forma incipiente, o que contribui para a buscamaeansalizacdo dos servicos.

Apesar de a pesquisa ter como foco a regulacdag@écias estaduais, ndo
se desconsidera nem a relevancia dos entes regesadmnicipais nem a propria
participacdo dos municipios no processo regulaté&mdretanto, ha dificuldades para
0 exercicio da atividade regulatéria por ente podopa maioria dos municipios da
regido Nordeste.

A investigacéo realizada ndo se encerra nestelligba@o contrario, suscita
elementos para amplo debate que se inicia no palsetudo em virtude do
estabelecimento dos marcos regulatérios subnasioBaibora esta lei tenha trazido
avancos na institucionalidade do setor, os maregslatorios subnacionais e sua
efetiva implementacdo € que dardo identidade alag@m, pois a lei estabelece
somente diretrizes gerais.

Considerando ainda a importancia destes marcogsedhas iniciais do
poder executivo € que fardo avancar a regulacdwetsmlo em relagcdo aos atores
responsaveis pela concepcdo do modelo regulatodo desenho da agéncia, ao
perfil dos dirigentes indicados para estas ent&lade capacidade dos quadros
técnicos e a disponibilidade orcamentéria paracimas atividades regulatoérias.

Assim, ante os diferentes aspectos abordados pestmisa, entende-se que
no desenvolvimento da regulacdo setorial devemceesideradas as seguintes
diretrizes:

Gradatividade: A falta de cultura regulatéria do setor e de quadéanicos
com conhecimento especifico na area, além da dedislsubnacional se encontrar
em fase de concepcéo, exigem gradatividade namtagi@o da atividade regulatéria.

Sustentabilidade da atividade regulatéria:A regulagdo dever ser custeada
com recursos dos préprios usuarios, desde que mé&rera de maneira abusiva as

tarifas, tornando a atividade independente dosrseswrcamentarios do titular dos
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servicos. Ademais, o conceito de sustentabilidadatividade regulatéria deve ser
entendido de forma mais ampla, abrangendo ndo sispectos financeiros, mas
também as capacidades técnica e institucional ¢l regulador para executar as
obrigagbes previstas no marco setorial.

Aproveitamento das capacidades instaladasAs agéncias reguladoras
devem identificar formas de atuacdo dos sistemasedelacédo intersetorial no
sentido de efetivar parcerias para a regulacadcelvs;os de dgua e esgoto. Assim, 0
aproveitamento das capacidades técnicas e institaisi ja existentes, com
reconhecimento dos limites e das fragilidades apmmais de cada regulador
intersetorial, contribuira para priorizacdo de acgee fortalecam a regulacdo do
setor. Diante das dificuldades de construcdo desteeria intersetorial, propde-se
adocdo de estratégia mediante modelo de coopelsmgEado no estabelecimento
gradual de mecanismos de didlogo e comunicacée estvarios reguladores.

Modelos regulatorios: Os modelos de regulagcdo devem ser adaptaveis as
diferentes realidades politico-institucionais e guilstrativas, ndo havendo modelo
ideal ou superioridade entre os varios arranjosimsdiante dos arranjos propostos,
cabe, pois, identificar o mais adequado a realidatereta e a melhor combinacéo
de instrumentos institucionais e operacionais.

Fortalecimento institucional: A busca do fortalecimento institucional das
agéncias reguladoras deve ser vista como meta pentea mediante acdes de
transparéncia, divisdo de atribuicdes entre poolecedente e regulador, capacitacao
do quadro de pessoal, respeito as decisbes regasatentre outros.

Para finalizar, no contexto desta pesquisa, osidioksadvindos da
literatura, da discussédo com os reguladores seterida experiéncia do autor podem
contribuir para a regulacdo na regido. Ndo obsteite pesquisa de carater regional,
as contribuicbes apresentadas nao se limitam adelSiay, e podem se ampliar para a
discusséo sobre a regulacdo em outras regioes.

Desta forma, € preciso consolidar a regulacdo s setes, pois com a
plenitude desta atividade se podera contribuiivefietente para a universalizacdo da
prestacdo dos servigos de dgua e esgoto no Brasil.
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7 RECOMENDACOES

Os desafios do setor de saneamento quanto a agAtstde uma regulacao
independente nos termos da L&i11.445/2007 impdem demandas de pesquisas no
campo académico.

Entre os estudos necessarios para complementagacuhas no campo do
conhecimento institucional do setor, recomendamssgguintes temas:

1. Regulagédo de empresas estatais e sociedadesodenga mista de
saneamento béasico na América Latina.

Diferentes pesquisas desenvolvidas sobre regulagimrdam o
comportamento do setor quando operado por empma$easdas, entretanto, na
realidade latino-americana ha forte participac&atalsna prestacdo dos servigos.
Este contexto demanda pesquisa comparativa enttve&sos modelos regulatérios
aplicados no Brasil e nos demais paises da regidontuito de identificar os
desafios postos para este tipo de regulacdo, eatimos e 0s instrumentos adotados
pelos diferentes reguladores e os marcos setestabelecidos.

2. Regulacao da prestacdo dos servigos de agg@® gor consorcios.

No Brasil € reportada a existéncia de consoérciana@cipios para gestao de
bacias hidrograficas e de sistemas para disposi¢éatamento de residuos solidos,
compra de insumos, entre outros. No entanto, naexp@riéncia concreta de
regulacdo da prestacdo dos servicos de dgua eogsgotonsorcio. Neste sentido,
sugere-se desenvolver pesquisa para analise dadidadb de regulacdo por esta
modalidade, que discuta 0s entraves legais e apeess para sua consecucao, e
forneca subsidios para montagem de modelos instiaic viaveis.

3. Normatizacéo do setor de saneamento basico.

De acordo com o disposto no art. 23 da L%el ©445/2007, ha um conjunto
de normas a serem elaboradas, principalmente sakdas aos aspectos econdémico-
financeiros da regulacédo da prestacdo dos serdg@gua e esgoto. Portanto, torna-
se necesséria a discussdo da base tedrica, dagégie dos métodos que compordo
estes regulamentos, de forma a serem exequivesarasteristicas do modelo de

prestacdo dos servicos do pais e as particulagdadais 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 univeesg dos servigos?
(Por qué?)
Objetivo: levantar a compreenséo acerca do pamehgagéncia deveria assumir na

universalizag&o dos servigos.

Pergunta 2 Quais 0s mecanismos e iniciativas da sua agéegidadora sobre 0s
prestadores de servigco visando ampliar ou incentivatendimento por agua e
esgoto, principalmente em relacdo as camadas arastes da populacdo? (Como?)
Objetivo: levantar as agbes e incentivos reguladrem curso com vistas a

universalizacdo dos servicos de agua e esgoto.

Pergunta 3: De que maneira os temas subsidios, eficiénciaratostde concessao
e/ou programa, critérios de investimento sdo fosgua agéncia reguladora como
ferramentas para universalizagdo dos ser¢icos

Objetivo: levantar a opinido acerca de temas relegaa universalizacdo dos

servicos.

Pergunta 4 De que forma o desenho de uma agéncia regulado&influenciar os
objetivos de universaliza¢do da prestagéo dosces¥i
Objetivo: levantar a percepcéo sobre a influénoiaelsenho da agéncia no objetivo

de universalizacao dos servicos.

Pergunta 5 Que arranjos institucionais estdo sendo realzashire sua agéncia e
estado/municipios para a regulacéo dos servicaseeankstado?

Objetivo: levantar formas de arranjos institucisrzara a regulacao dos servicos.

Pergunta 6: Como viabilizar a regulacao da prestacdo dos se\de agua e esgoto
em seu Estado de forma a atender a £ &ilrd45/20077?
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Objetivo: levantar os desafios para viabilizargutagéo.

Pergunta 7 Que aspectos deveriam constar do marco reguwagstadual de
saneamento béasico para a universalizagdo dos G€?vi¢
Objetivo: levantar contribuicbes para formulacdo dearco regulatorio de

saneamento basico.

Pergunta 8 Quais os desafios para a formulacdo do marcolatgio em seu
Estado?
Objetivo: levantar as dificuldades para formulagdplementacdo do marco

regulatorio de saneamento basico.

Complementacgéo da Entrevista Oral realizada por e-@il

Pergunta I Como a agéncia se relaciona com os seguintekadegas intersetoriais

e que formas de cooperagéo poderiam ser estalzdquada a regulacado dos servigos
de agua e esgoto com estes reguladores: meio ambgfesa do consumidor,
vigilancia sanitaria e recursos hidricos.

Objetivo: levantar as dificuldades e pontos consetgs para construcdo de

cooperacdao intersetorial para regulacao dos serde@gua e esgoto.

Pergunta 2 Quais 0s arranjos institucionais propostos petgneia para
recebimento da delegacdo da regulacdo dos sendeosigua e esgoto dos
municipio® Quais o0s espacos de participacdo dos municipigs) rasranjo(s)
previstos para esta regula@ao

Objetivo: levantar os principais aspectos dos nmuxlde recebimento da delegacao
da regulacdo da prestacdo dos servicos e as falenparticipacdo dos municipios
nos arranjos propostos.

Pergunta 3 Como a agéncia esta participando do processoedeciacdo dos
contratos de prestacdo dos servicos de agua eoesgQaal o comportamento da

agéncia em relacdo a concessionaria e ao podezdeme
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Objetivo: levantar formas de exercicio do poderetmmendacdo da agéncia e seu

comportamento diante dos atores do setor.

Pergunta 4 Qual a situagdo funcional (comissionados, coralas, provisorios,
etc.) do quadro de pessoal da agéhtla evasédo de quadros técniz@e sim, em
gue magnitude

Objetivo: levantar a situacdo do quadro de pestoabéncia.

Pergunta 5 Em que aspectos da regulacdo em seu Estado lg@maara atuacao

discricionaria da agéncia que incentive melhoriaefieiéncia da concessionaria
regulada e da qualidade da prestacdo dos setvigesque forma esta atuacdo €
realizad&@

Objetivo: levantar a atuacdo da agéncia dentro algem de discricionariedade que

0 marco setorial Ihe confere.

Pergunta 6 Qual seria a estrutura operacional adequadaeal @tk sua agéncia para
regular os servi¢os de agua e esgoto no E8@dyue falta para obtéda

Objetivo: levantar as estruturas atual e futura pagulacdo dos servicos.

Pergunta 7 Qual a secretaria de Estado a que a agénciavestdlada e qual
justificativa desta vinculac&Se a agéncia foi vinculada a outras secretaaasy f
cité-las.

Objetivo: levantar a localizacao institucional dggracia dentro da estrutura do poder

executivo.

Pergunta 8 Como obter eficdcia na atividade regulatoria neesdiante da

fragilidade ou auséncia de mecanismos para punidéo infracbes pela
concessionarfa

Objetivo: levantar as dificuldades para atuaca@gincia diante da fragilidade do

marco regulatorio.
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Pergunta 9 Qual sua expectativa de evolucéo institucionabg@ncia no médio e
longo praz@ Quais seriam estes estagios e as principais ldifides a serem
vencida®

Objetivo: levantar as perspectivas de evolucagy@a@a no médio e longo prazo.

Pergunta 1Q Quais deveriam ser 0s principais aspectos a seogrsiderados no
futuro marco regulatério setorial do seu Estado
Objetivo: levantar os principais pontos a seremeamoplados no marco regulatério

setorial do Estado.



