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1. Introducéo

As companhias estaduais de saneamento bésico brasileiras foram criadas no inicio da
década de setenta do século XX. A criacdo destas companhias fazia parte do Plano
Nacional de Saneamento - PLANASA que, através de recursos do Fundo de Garantia do
Tempo de Servicos - FGTS, estimulou os municipios a concederem os servigos de agua
e esgoto as companhias estaduais recém-criadas’. Constituidas com objetivo de
universalizar 0 acesso aos servicos de saneamento basico, essas firmas foram
desenhadas para alcancar economias de escala resultantes da operacdo dos servicos
regionalizados. Com o abandono formal do PLANASA e as condigdes
macroecondmicas enfrentadas pelo Pais, a partir dos anos oitenta do século passado, as
companhias estaduais enfrentaram um periodo de parcos investimentos em infra-

estrutura e na ampliacdo dos servicos®.

Ao olharmos para a realidade do Estado do Ceard, nos ultimos dez anos, os avangos na
cobertura dos servigos de agua e esgoto no Estado do Ceara poderiam ser classificados,
de certo modo, como uma mudanca de patamar no nivel de investimentos. Contudo,
mesmo com os esforcos verificados, dado o baixo patamar de partida, a lacuna de
domicilios a serem atingidos com os servicos primordiais de saneamento basico ainda é
desafiadora. Mais especificamente, segundo dados da PNAD?, em 2009, somente 78%
dos domicilios cearenses teriam acesso a rede de agua tratada. Cenario mais alentador
que o verificado para o esgotamento sanitario, onde apenas pouco mais de 33% de todos
os domicilios do Estado teriam solucdo adequada para as aguas servidas (inclusive fossa
séptica). Situacdo que é especialmente premente no interior do Estado, onde a caréncia
hidrica e a preservacdo dos mananciais existentes, além de todas as outras
externalidades positivas desses servicos, impde celeridade aos agentes publicos

competentes.

! CARMO, C. M. e TAVORA JUNIOR, J. L. (2003) Avaliagio da eficiéncia técnica das empresas de
saneamento brasileiras utilizando a metodologia DEA. Anais do XXXI Encontro Nacional de Economia.
ANPEC - Associacao Nacional dos Centros de Pds-Graduagdo em Economia.

2OHIRA, T. H. e SHIROTA, R. (2005). Eficiéncia econdmica: uma aplicacéo do modelo de fronteira
estocastica em empresas de saneamento. Anais do XXXIII Encontro Nacional de Economia. ANPEC -
Associacdo Nacional dos Centros de Pés-Graduagdo em Economia.

® Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 2009, realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE).
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Ademais, a universalizagdo dos servi¢os de agua e esgoto em um horizonte de tempo
razodvel exige um montante de recursos considerdvel. Inversdes que exigirdo a
participacdo efetiva tanto de recursos onerosos (empréstimos, financiamentos, recursos
préprios, etc.) como de recursos ndo-onerosos (or¢camentos publicos, participacdo dos
usuarios, etc.). Contudo, a promocdo desses investimentos exige um cenario
institucional estavel e bem desenhado, onde os regramentos e as condi¢cdes econdémicas
de operacdo e expansdo dos servicos sejam previamente pactuadas. A experiéncia na
regulacdo de servicos em rede demonstra que regulamentos claros, objetivos e
amplamente discutidos, quando vigentes por periodos de tempo razoaveis e sujeitos a
revisdes periddicas, tém a faculdade de prover a remuneracdo justa aos investidores, ao
mesmo tempo em que trazem aos usuarios tarifas maédicas e servicos com qualidade

assegurada.

A instituicdo de um novo marco legal para o setor de saneamento basico (Lei Federal n®
11.445, de 05 de janeiro de 2007) n&o definiu claramente a titularidade dos servicos de
agua e esgoto, o0 que reascende a discussdo acerca da dimensdo ideal de operacao das
empresas de agua e esgoto. Além disto, a nova lei institui a atuacdo da regulacédo
econbmica, dentre outros objetivos, como indutora de ganhos de produtividade,
cerceadora de a¢des monopolisticas e garantidora do repasse de economias advindas de
ganhos de eficiéncia aos consumidores e a universalizacdo dos servigos.
Adicionalmente, ela estabelece o papel das agéncias reguladoras na promoc¢do das
condigdes econdmico-financeiras da prestacdo dos servigos, dos investimentos
requeridos, das metas de universalizacdo e de qualidade. Assim, o diagnostico dos
niveis de ineficiéncia e os efeitos da dimensdo de operacdo da companhia sobre as
economias de escala e ganhos de produtividade tornam-se primordiais para a adequagéo

das estruturas de custos e a definicdo de modelos de regulagdo econdmica.

Portanto, as agéncias de regulacdo ocupam postos-chave no equilibrio dos interesses
legitimos dos poderes concedentes, dos operadores da concessao e dos usudrios finais,
agentes do setor de saneamento basico. Assim, esta Nota Técnica tem por finalidade
tracar um panorama sucinto do momento atual da regulacdo dos servi¢os de &gua e
esgoto no Estado do Ceara, e enumerar, em linhas gerais, 0s principais desafios postos
aos atores do setor, especialmente a propria Agéncia Reguladora de Servigcos Pablicos

Delegados do Estado do Ceara.
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2. Marco legal de atuacdo da Arce no setor de 4gua e esgoto

Criada pela Lei Estadual n® 12.786, em 30 de dezembro de 1997, a Agéncia Reguladora
de Servicos Publicos Delegados do Estado do Ceara nasceu com o poder de direcéo,
regulacao e fiscalizacao sobre os servigos publicos submetidos a sua competéncia, esses
exercidos com a finalidade Gltima de atender ao interesse publico (pardgrafo Unico, art.
39). Poderes que devem ser praticados na busca dos objetivos enumerados no art. 5, in

verbis:

“Art. 5°, Constituem objetivos fundamentais da Agéncia Reguladora
de Servicos Publicos Delegados do Estado do Ceara - ARCE:

I - promover e zelar pela eficiéncia econdmica e técnica dos servigos
publicos delegados, submetidos a sua competéncia regulatéria,
propiciando condi¢cBes de regularidade, continuidade, seguranca,
atualidade, universalidade e modicidade das tarifas;

Il - proteger os usuérios contra o abuso de poder econémico que vise
a dominagdo dos mercados, & eliminacdo da concorréncia e ao
aumento arbitrario dos lucros;

Il - fixar_regras procedimentais claras, inclusive em relacdo ao
estabelecimento, revisdo, ajuste e aprovacdo de tarifas, que permitam
a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
concessdes e termos de permissdes de servigos publicos;

IV - atender, através das entidades reguladas, as solicitacGes
razoaveis de servigos necessarias a satisfacdo das necessidades dos
usuarios;

V - promover a estabilidade nas relagGes entre o poder concedente,
entidades reguladas e usuérios;

VI - estimular a expansdo e a modernizagdo dos servigos delegados,
de modo a buscar a sua universalizagédo e a melhoria dos padrfes de
qualidade, ressalvada a competéncia do Estado quanto a definicéo
das politicas de investimento;

VII - estimular a livre, ampla e justa competi¢do entre as entidades
reguladas, bem como corrigir os efeitos da competicdo imperfeita.
(Redacéo dada pela Lei n° 12.820, de 26.06.98) ” (grifos nossos).

Assim, a lei de criacdo da Arce (com a redacdo dada pela Lei n® 12.280/98) traz como
escopo inicial a promocgdo e preservacdo da eficiéncia econbémica e técnica, da
universalizacdo e da modicidade tarifaria, dentre outros. Esses, devendo ser entendidos
como pontos basilares dos regulamentos a serem editados pelo Regulador. Dispositivos
que devem ser claros, objetivos, principalmente quando elas tratarem de revisoes e
reajustes tarifarios (inciso Ill, art. 5); ponto sensivel da manutencdo normal das
concessdes delegadas. Regramentos que, além de claros, devem promover a estabilidade

da prestacdo dos servicos (inciso V, art. 5). A estabilidade das regras impostas pela
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Agéncia aos agentes do setor regulado permite que o planejamento a médio prazo possa

ser feito com mais seguranca.

A previsibilidade nesse caso ajuda a reduzir os custos de alavancagem de investimentos,
facilita o alcance de metas de universalizacdo mais ambiciosas, traz uma trajetoria
estavel as receitas obtidas pela concessdo, tudo isso levando aos consumidores/usuarios
tarifas justas e com trajetoria temporal convergente com o nivel geral de precos da
economia. Em conjunto, a preservacao dos interesses legitimos dos atores do servico
delegado, a defesa dos usuarios do abuso do poder econémico, do estabelecimento de
lucros excessivos e de outros efeitos nocivos dos mercados de concorréncia imperfeita

séo a razdo primeira da existéncia da Arce, segundo a Lei Estadual n°® 12.786/1997.

Partindo desse ponto, como ndo poderia deixar de fixar, a Lei Estadual n°® 12.786/1997
assevera que na existéncia de diploma legal ou instrumento de pactuacdo que transfira a
Arce o poder de regulacdo e fiscalizacdo, dele ndo poderéd se afastar o prestador de
servico publico. Estabelecida a competéncia da Agéncia pelos poderes concedentes,
ficam os prestadores/concessionarios, invariavelmente, submetidos aos regramentos
baixados pela Arce, no exercicio de seu poder regulatorio, conforme art. 6 da referida

lei.

“Art. 6°. Cabera ao poder concedente atribuir a Agéncia Reguladora
de Servicos Publicos Delegados do Estado do Ceara - ARCE,
mediante disposi¢do legal ou pactuada, competéncia para regulagéo
e fiscalizacdo de servigo publico. (Redacdo dada pela Lei n° 12.820,
de 26.06.98)

Paragrafo Unico. A competéncia atribuida & ARCE sobre
determinado servico publico tera o efeito de submeter a respectiva
prestadora do servigo ao seu poder regulatorio.

Art. 7°. Sem prejuizo de outros poderes de dire¢do, regulacdo e
fiscalizagdo sobre servigos publicos que possam vir a ser delegados a
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do
Ceara - ARCE, as seguintes atribuicfes bésicas serdo de sua
competéncia:

I - regulacéo econémica dos servicos publicos delegados, mediante o
estabelecimento de tarifas ou parémetros tarifarios que reflitam o
mercado e o0s custos reais de producdo, de modo a,
concomitantemente, incentivar os investimentos privados e propiciar
a razoabilidade e modicidade das tarifas aos usuarios;

[...] " (grifos nossos).

Em consonancia com o inciso Il do art. 5, o inciso | do art. 7 expressa como atribuicao

bésica da Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara a

Folha 6 da Nota Técnica CET n°® 12/2012 - Arce



ARCE

competéncia de estabelecer tarifas e parametros tarifarios que reflitam as condicdes de
mercado, 0s custos reais de producdo e a promocdo de investimentos, preservando a
razoabilidade e a modicidade tarifaria. Por fim, em suas disposi¢cdes finais, a lei
supracitada transfere a Arce a tarefa de regular as obrigacdes de universalizacdo de
acesso e continuidade de prestacdo dos servigos delegados. Para tanto, deve a Arce
elaborar um plano especifico para cumprimento dessas obrigacdes por parte das
concessionarias, onde estabeleca metas periodicas, que seja aprovado pelos poderes

concedentes.

“Art. 39. A ARCE regulard as obrigacfes de universalizacdo e de
continuidade atribuidas as entidades reguladas.

8 1°. ObrigagBes de universalizagdo séo as que objetivam possibilitar
0 acesso de qualquer pessoa ou instituicdo de interesse publico aos
servicos delegados, independentemente de sua localizacéo e condigéo
socio-econdmica, bem como as destinadas a permitir a utilizacdo
destes servigos essenciais de interesse publico.

§ 2°. Obrigagdes de continuidade sdo as que objetivam possibilitar
aos usuarios dos servicos sua fruicdo de forma ininterrupta, sem
paralisagdes injustificadas, devendo o servico estar a disposi¢io dos
usuarios, em condi¢fes adequadas de uso.

Art. 40. As obrigacBGes de universalizacdo serdo objeto de metas
periddicas, conforme plano especifico elaborado pela ARCE e
aprovado pelo Poder Executivo, que devera referir-se, entre outros
aspectos, a disponibilidade de instalagcbes de uso coletivo ou
individual, ao atendimento de deficientes fisicos, de institui¢des de
carater publico ou social, bem como areas rurais ou de urbanizagédo
precaria e de regides distantes. ” (grifos nossos).

Mais especificamente, a atuacdo da Agéncia no setor de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, até o ano de 2009, se deu modo pactuado. A Arce exercia as
funcdes de fiscalizacdo técnica dos servicos e emitia parecer opinativo sobre as revisdes
tarifarias ao representante do Poder Executivo Estadual por meio das competéncias
conferidas pelo Convénio n°® 20/2001 (Arce — Seinfra — Cagece). A partir desse cenario,
a acdo da Agéncia foi consolidada nesse setor com a aprovacdo da Lei Estadual n°
14.394/2009. Nela é facultada a prerrogativa a Arce de firmar convénios que lhe
deleguem a regulagéo e fiscalizagcdo dos servigos publicos de saneamento basico no
ambito do Estado do Ceara. Ademais, essa lei a nomeia como ente regulador nos
consarcios publicos de saneamento basico firmados com a participacdo do Governo do
Estado. Contudo, seu comando mais pertinente para nossa andlise encontra-se na

redacdo do art. 4. Transcreve-se:
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“Art.4° Ressalvadas as hipoteses definidas nos artigos anteriores, a
ARCE competira ainda a regulagdo, a fiscalizacdo e o
monitoramento dos servicos publicos de abastecimento de agua e de
esgotamento sanitario prestados pela CAGECE, exceto se observado
o disposto no art.9° inciso Il, da Lei Federal n°11.445, de 5 de
janeiro de 2007.

Paragrafo Unico. A atuacdo da ARCE prevista neste artigo se dara
nos termos de suas atribuicdes béasicas e competéncias legais,
definidas na Lei Estadual n°12.786, de 30 de dezembro de 1997,
regulamentada pelo Decreto Estadual n®25.059, de 15 de julho de
1998, observada a Lei Federal n°11.445, de 5 de janeiro de 2007.”

Dessa forma, nas situagdes onde ndo exista um ente regular constituido pelo poder
concedente municipal (art. 9, inciso Il, Lei Federal n® 11.445/2007), com competéncias
definidas para regular a concessdo dos servicos de agua e esgoto, 0s contratos firmados
com a Companhia de Agua e Esgoto do Ceara sdo alvos da acéo regulatoria da Arce,

nos termos da Lei Estadual n® 12.786/1997, e alteracdes posteriores.

Acdo que deve observar, como disciplina o paragrafo unico do art. 4, além dos textos
legais que regem sua existéncia e funcionamento, o disposto na Lei Federal n°
11.445/2007, que estabelece as diretrizes nacionais para 0 saneamento basico. Em seu
Capitulo V — Da Regulacéo, a lei institui como principios da regulacdo (art. 21, Lei
Federal n° 11.445/2007) do saneamento basico: a independéncia decisoria da entidade
reguladora, a transparéncia, a tecnicidade, a celeridade e a objetividade das decis@es.
Esses principios devem nortear o regulador no alcance dos objetivos trazidos pelo art.

22, quais sejam:

“Art. 22. S8o objetivos da regulacéo:

| - estabelecer padrBes e normas para a adequada prestacdo dos
servicos e para a satisfacao dos usuarios;

Il - garantir o cumprimento das condicfes e metas estabelecidas;

Il - prevenir e reprimir o abuso do poder econdmico, ressalvada a
competéncia dos orgéos integrantes do sistema nacional de defesa da
concorréncia;

IV - definir_tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico e
financeiro dos contratos como a modicidade tarifaria, mediante
mecanismos gue_induzam a eficiéncia e eficcia dos servicos e que
permitam a apropriacdo social dos ganhos de produtividade. ” (grifos
N0ss0s).

Assim, ao estabelecer os padrdes e normas de operagdo da prestacdo dos servicos, o

Regulador deve reprimir o abuso do poder econdmico, definindo tarifas que mantenham
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o0 equilibrio econdmico-financeiro da concessdo, mas induzam a eficiéncia e eficicia
dos servicos e a apropriagdo dos ganhos de produtividade entre todos os atores da
concessao. Em pormenores, o art. 23, da lei acima aventada, comanda ao regulador, no
caso a Arce, que edite regulamentos que englobem, dentre outros aspectos, as condicdes

econdmicas da prestacdo dos servicos de dgua e esgoto. Textualmente, temos:

Art. 23. A entidade requladora editard _normas relativas as
dimensdes técnica, econdmica e social de prestacdo dos servicos, que
abrangerdo, pelo menos, 0s seguintes aspectos:

| - padrdes e indicadores de qualidade da prestacéo dos servicos;

Il - requisitos operacionais e de manutencao dos sistemas;

I11 - as metas progressivas de expansao e de qualidade dos servicos e
0S respectivos prazos;

IV - regime, estrutura e niveis tarifarios, bem como o0s
procedimentos e prazos de sua fixacdo, reajuste e revisdo;

V - medigéo, faturamento e cobranga de servigos;

VI - monitoramento dos custos;

VII - avaliacdo da eficiéncia e eficacia dos servigos prestados;

VIIl - plano de contas e mecanismos de informagdo, auditoria e
certificacao;

IX - subsidios tarifarios e ndo tarifarios;

X - padr@es de atendimento ao publico e mecanismos de participagéo
e informagéo;

Xl - medidas de contingéncias e de emergéncias, inclusive
racionamento;
X1l — (VETADO).

[...]” (grifos nossos).

Da leitura desse artigo, facilmente conclui-se que ao regulador ndo é facultado nao
exercer essa competéncia. O caput do art. 23 da Lei Federal n° 11.445/2007 é
imperativo. As regras de definigdo de tarifas e estruturas tarifarias aplicadas, bem como

prazos e procedimentos de revisdo e reajuste dessas devem ser instituidas pela Agéncia.

Desta feita, parece-nos pacificada a competéncia legal da Arce para regular
economicamente 0s servicos de agua e esgoto nas areas concedidas a Cagece (exclusive
a capital do Estado) e, consequentemente, a submissdo da Concessionaria aos
regulamentos impostos pela Reguladora, exarados seguindo o devido processo legal.
Dispositivos que devem normatizar as revisdes/reajustes tarifarios, impedindo o uso do
poder de monopdlio, com regras claras e objetivas que promovam a eficiéncia técnica

dos servicos prestados e a reparticao social dos ganhos de produtividade aferidos.
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3. Caracteristicas das industrias de rede: evidéncias cientificas acerca da

necessidade de mecanismos efetivos de regulacéo

O debate acerca das caracteristicas da industria de agua e esgoto vem percorrendo a
literatura econdémica deste a década de setenta do século XX. Questdes como a
existéncia de economias de escala, economias de escopo entre a oferta de agua tratada e
esgotamento sanitario, o tamanho Otimo das firmas e o debate sobre os ganhos
potenciais da privatizacdo para o setor guiaram o debate empirico nos estudos seminais
sobre as companhias de saneamento (Abbott e Cohen, 2009)*. Na Gltima década, além
de investigar estas hipdteses, os economistas tém buscado evidéncias empiricas acerca
dos efeitos das politicas de regulacdo sobre a eficiéncia do setor e seus impactos sobre a

politica tarifaria para os consumidores.

Dentre os principais estudos internacionais, Saal e Parker (2004)° investigam os ganhos
de produtividade da indUstria de agua e esgoto privatizada na Inglaterra e Pais de Gales,
no periodo de 1985 a 1999. Os autores utilizam indices de produtividade ndo-
paramétricos e estimam um modelo translog para a funcdo custo das firmas. Os
resultados encontrados pelos autores divergem, dependo do método utilizado para aferir
a produtividade do setor. De todo modo, os indices ndo-paramétricos trariam evidéncias
de ganhos de produtividade do trabalho ap6s 1994, sendo que a méo-de-obra seria um
dos principais custos de operacdo do sistema. Sugerindo que a importancia da mudanca
do ambiente regulatorio sobre a produtividade na industria no periodo. As evidéncias
empiricas fornecidas levam os autores a sugerir que a privatizacdo do setor ndo teria um
efeito per si sobre a produtividade das firmas, mas que ganhos de produtividade
poderiam ser esperados na presenca de efetiva concorréncia ou de um ambiente

regulatério tenaz.

Erbetta e Cave (2007)°, utilizando outra base de dados (1994-2005) e outro método
(Data envelopment analysis - DEA), buscam responder a mesma pergunta de Saal e

* ABBOTT, M. e COHEN, B. (2009). Productivity and efficiency in the water industry. Utilities Policy,
17: 233-244.

> SAAL, D. S. e PARKER, D. (2004). The comparative impact of privatization and regulation on
productivity growth in the English and Welsh water and sewerage industry, 1985-99. International
Journal of Regulation and Governance, 4(2): 139-170.

® ERBETTA, F. e CAVE, M. (2007). Regulation and Efficiency Incentives: Evidence from the England
and Wales Water and Sewerage Industry. Review of Network Economics, 6(4): 425-452.
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Parker (2004). Entretanto, com um objetivo mais especifico de captar qual o real efeito
da regulacdo econdmica sobre os coeficientes técnicos e a eficiéncia de alocagdo dos
fatores na industria de saneamento basico da Inglaterra e do Pais de Gales. Os autores
sugerem que as evidéncias empiricas apontam para a importancia do modelo de
regulacdo sobre eficiéncia de alocagédo dos insumos, auxiliando na reducéo de distor¢oes
iniciais na alocacdo dos fatores. A imposi¢do de um modelo de yardstick competition,
em 1999, teria induzido os prestadores a escolher pontos de combinacéo de fatores que
minimizassem sua funcdo custo. Este modelo regulatorio mais restrito teria implicado
em ganhos de eficiéncia técnica e de alocacdo de fatores, elevando ganhos de
produtividade da méao-de-obra.

Abbott e Cohen (2009) fazem uma extensa revisdo dos estudos empiricos na literatura
econbmica que buscam estimar os niveis de produtividade e eficiéncia das companhias
de 4gua e esgoto. Compilando as evidéncias empiricas disponiveis, os autores concluem
pela existéncia de economias de escala no setor, porem com sugestdo que haveria
pontos de exaustdo na escala de producdo onde estes ganhos cessariam. Também
haveria evidéncias que apontariam a existéncia de economias de escopo entre a oferta
de 4gua e o esgotamento sanitario, sendo estas economias maiores para as companhias
menores. Ademais, 0s autores afirmam que os estudos sobre os efeitos da privatizacdo
sobre a eficiéncia do setor ndo seriam conclusivos. Ganhos de produtividade, que sejam
repassados as tarifas, e inducdo de eficiéncia na alocacdo dos insumos sO seriam
possiveis através de mecanismos de regulacdo econdmica, dadas as caracteristicas de

monopdlio do setor de dgua e esgoto.

Um dos primeiros estudos para os niveis de eficiéncia das empresas de saneamento
basico brasileiras é conduzido por Carmo e Tavora Janior (2003). Utilizando dados do
Sistema Nacional de Informagdes Sobre Saneamento - SNIS para as 26 companhias de
saneamento estaduais no ano de 2000, os autores estimam o grau de eficiéncia técnica
das empresas através da metodologia DEA. Os resultados estimados sugeriram que 0s
fatores que mais contribuiam para a eficiéncia técnica seriam o volume faturado de
esgoto, o volume coletado de esgoto e a quantidade de economias ativas de agua.

Ademais, os autores encontram evidéncias de retornos crescentes a escala de produgéo.
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Tupper e Resende (2004)" quantificam a eficiéncia relativa das companhias estaduais
brasileiras no periodo de 1996 a 2000, utilizando o método DEA e dados do SNIS. Os
escores de eficientes obtidos pelos autores sugerem uma alocacdo sub-Otima para
diversos prestadores regionais. Com objetivo de controlar heterogeneidades regionais,
os autores estimam um DEA complementar e um modelo Tobit com controles para
densidade de ligacGes nas redes e perdas de agua. Este procedimento leva a escores
ajustados distintos de eficiéncia relativa que sdo considerados na construcdo de uma
regra de reembolso linear que constitui um mecanismo de yardstick. A comparacao dos
custos atuais e os valores de reembolso definidos pela anélise de eficiéncia tornam
salientes os padr@es diferentes entre os diferentes servigos publicos e a possibilidade de
importante reducdo de custos. Para os autores a viabilidade da implantacdo deste
mecanismo seria, contudo, limitada pelo atual quadro regulamentar para o setor das

aguas e de esgoto no Brasil.

Faria, et al (2005)? aplicam dois modelos de fronteira estocastica de producéo (uma com
erros distribuidos exponencialmente e outra com erros com distribuicdo normal
truncada) em uma base de dados com 279 firmas de agua e esgoto, para o ano de 2002.
O escopo do trabalho é fornecer evidéncias sobre os niveis de eficiéncia de prestadores
publicos e privados no Brasil. Os resultados encontrados pelos autores sugerem que 0s
prestadores privados seriam marginalmente mais eficientes que as companhias publicas,
no periodo da amostra. Ohira e Shirota (2005) estimam a eficiéncia das empresas do
setor de saneamento basico no Estado de S&o Paulo, utilizando o método da fronteira
estocastica, para 0 ano de 2002. Os autores aplicam ainda diversos modelos alternativos
onde sdo considerados: diferentes definicGes de produtos; dois tipos de distribuicdes do
erro sistémico; e, duas esferas de abrangéncia deste setor, uma englobando as empresas
com atuagdo local e outra regional. Os modelos de fronteiras estocasticas foram
aplicados a funcdo custo indireto, para cada tipo de produto utilizado como variavel
dependente. Os resultados obtidos levam os autores a sugerir uma grande variacao nos
niveis de eficiéncia entre as empresas analisadas, possibilitando ganhos nos custos

médios advindos de uma melhor alocacao de fatores.

"TUPPER, H. C. e RESENDE, M. (2004). Efficiency and regulatory issues in the Brazilian water and
sewage sector: an empirical study. Utilities Policy, 12: 29-40.

8 FARIA, R. C.; SILVA E SOUZA, G. e MOREIRA, T. B. (2005). Public versus private water utilities: empirical
evidence for Brazilian companies. Economics Bulletin, 8(2): 1-7.
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Seroa da Motta e Moreira (2006)°, com dados em painel no periodo de 1998-2002,
conduzem um estudo que busca evidéncias para testar a hipotese se a titularidade dos
servigos de saneamento (federal, estadual ou municipal) seria relevante para a eficiéncia
do setor e se prestadores privados poderiam atingir 0s objetivos sociais esperados para o
setor de 4gua e esgoto. Os ganhos de eficiéncia sdo estimados através de uma fronteira
estocastica de produgdo e do método DEA. As evidéncias empiricas sugeririam que para
companhias locais (que atuam em apenas um municipio) a produtividade entre

prestadores privados ou publicos seria estatisticamente semelhante.

Contudo, devido a pequena parcela de prestadores privados em sua base de dados, Seroa
da Motta e Moreira (2006) asseveram que ndo podem inferir esta hipotese para todas as
escalas de producdo. Ademais, estes encontram economias de escala significativas em
favor de operadores regionais (que atuam em mais de uma localidade) quando
comparados a companhias locais. Todavia, estes ganhos de produtividade estariam
inversamente relacionados as tarifas aplicadas pelas prestadoras regionais, restrito com
0 crescimento do numero de municipios atendidos. Assim, 0s autores sugerem que a
auséncia de regulacdo tarifaria efetiva sobre os prestadores regionais estimula a
existéncia de ineficiéncias na alocacdo de insumos e permite aplicacdo de préaticas de
monopolio, mesmo esse sendo estes em grandes parte empresas publicas, onde ganhos

de produtividade sdo inteiramente absorvidos pelas companhias.

Silva e Souza, Faria e Moreira (2008)™, utilizando a base de dados do SNIS, constroem
um painel (2002-2004) para as firmas pablicas e privadas brasileiras de dgua e esgoto.
Através da estimacdo de uma fronteira estocastica para a funcdo custo do tipo Cobb-
Douglas, usando o método em dois estagios proposto por Batesse e Coelli (1995), os
autores buscam evidéncias sobre os niveis de eficiéncia nos setores publicos e privados,
suas tendéncias no periodo e se estes divergiriam de acordo com a categoria do
prestador (publico ou privado). De acordo com as evidéncias encontradas, Silva e
Souza, Faria e Moreira (2008) sugerem que no triénio analisado as empresas publicas
seriam mais eficientes que os prestadores privados na oferta dos servigos de agua e

esgoto. Diferencial que poderia estar fundado nos ganhos de escala (e/ou de escopo)

¥ SEROA DA MOTTA, R. e MOREIRA, A. (2006). Efficiency and regulation in the sanitation sector in
Brazil. Utilities Policy, 14: 185-195.

YSILVA E SOUZA, G.; FARIA, R. C. e MOREIRA, T. B. (2008). Efficiency of Brazilian Public and
Private Water Utilities. Estudos Econdmicos, 38(4): 905-917.
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advindos de uma base de operagdo maior que é encontrada para os prestadores publicos.
Contudo, este diferencial estaria declinando no periodo, fruto de ganhos de eficiéncia
das companhias privadas. Em geral, as evidéncias fornecidas sugeririam ganhos de

eficiéncia para todo o setor no periodo de 2002 a 2004.

Por fim, as evidéncias fornecidas pela pesquisa cientifica sugerem um cenario
preocupante acerca das companhias de saneamento basico estaduais no Brasil. Assim, 0
papel das agéncias de regulacdo em induzir ganhos efetivos de produtividade e uma
melhor alocacdo de insumos por parte das firmas, repassaveis as tarifas cobradas dos
consumidores, torna-se mais relevante. O desenho de modelos de regulacgdo efetivos, e
seus efeitos sobre os indices de produtividade e eficiéncia dos prestadores, é crucial para
tentar reverter essa tendéncia sugerida, além de constituirem um importante objeto para

pesquisas empiricas que embasem a acao dos agentes publicos.

4. Metodologias de revisdo tarifaria: obtencdo de custos eficientes com ganhos de
qualidade

A abordagem das agéncias reguladoras brasileiras na definicdo dos precos dos servicos
concedidos, nos ultimos quinze anos, tem sido de abandonar o sistema de remuneragédo
dos custos médios dos servicos. Essa metodologia, apesar de garantir a sustentabilidade
econémico-financeira da companhia, implica em assumir que o Regulador conhece
todos os custos da firma, mesmo na presenca de assimetria de informacdo. Além disso,
com uma taxa de remuneracdo pré-fixada, hd pouco ou nenhum incentivo para reducéo
de custos e busca de eficiéncia e seu compartilhamento com os consumidores. N&o
bastassem esses fatores, o retorno fixo pode levar a sobre-investimentos e sub-utilizacdo
da capacidade instalada (investimentos imprudentes). Logo, a regulagdo por custos dos

servicos ndo se ajusta facilmente as exigéncias trazidas pela Lei Federal n® 11.445/2007.

Cientes desses riscos, agéncias reguladoras com competéncia no setor de saneamento,
como a Agéncia Reguladora de Aguas e Saneamento do Distrito Federal — ADASA e a
Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado do S&o Paulo — ARSESP, tém
partido para a adogdo de esquemas de regulagcdo por incentivo. Adiante, apresentamos
um breve esbo¢o com os principais conceitos e implicagdes esperadas dos modelos de

regulacao por incentivos.
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A questdo central é, conforme pontua Aratjo (2001)™: se sabemos que a firma conhece
mais que o regulador suas proprias condi¢des de operacdo e planejamento, qual
mecanismo deve-se implementar para induzir a firma a um comportamento mais
préximo do desejado socialmente, o qual requeira menos informacdo para o regulador

do que a regulagdo por custo de servigo?

A solucdo encontrada tem sido a adocdo de sistemas de regulacdo por incentivos sobre
as empresas detentoras das concessdes, como ja vimos acima. Esses sistemas seguem,
de forma simplificada, trés prismas: regulacdo do preco (price cap), regulacdo por
padrdo de comparacdo (yardstick regulation, yardstick competition), e regulacdo da
qualidade.

No modelo béasico da regulacdo por preco teto o regulador fixa a tarifa a ser cobrada do
usudrio e uma formula para reajustes periddicos (geralmente anuais) durante um periodo
regular de tempo (mais precisamente, entre revisdes efetuadas em intervalos fixos), a
qual incorpora a deterioracdo inflacionéria e um termo apropriando metas plurianuais de
ganho de produtividade fixadas pelo regulador, mais eventualmente um termo
representando choques especificos a industria, ndo levados em conta pelo indice de

inflag&o, nem pelo regulador.

Como vemos, o modelo de regulacdo por preco teto (price cap) traz fortes incentivos a
firma para buscar reducdes de custos e melhores praticas de organizacdo. Ainda,
ajudaria a promover investimentos mais consistentes com o0s objetivos de eficiéncia
técnica, e compartilharia com os consumidores os ganhos de produtividade e escala.
Entretanto, entre os periodos de revisdo poderiam surgir lucros excessivos para a
empresa fruto de reducGes de custos muito severas. Assim, sem acompanhamento do
Regulador, poderia haver queda de qualidade da prestacdo dos servigos. Além de,
teoricamente, como 0 retorno aos investimentos ndo sdo assegurados isso poderia
aumentar custo de alavancagem da concessionaria (risco pouco plausivel no setor de

agua e esgoto).

11 Aragjo, J. L. R. H. de (2001). Modelos de formacao de precos na regulacio de monopélios. Econdmica,
vol. 3, n. 1, p. 35-66.
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No esquema de regulacdo por padrdo de comparagdo (yardstick competition) o

regulador tem acesso a informacdes externas sobre o desempenho de diversas outras
concessionarias que operam 0s mesmos servi¢os. Com base nessas informacdes, ele fixa
0s precos a serem cobrados de acordo com os melhores padrdes de eficiéncia das
empresas no mercado. Portanto, nesse modelo poderiamos verificar que o desempenho
real da empresa regulada e suas tarifas cobradas seriam desvinculados, o que a forgaria

a buscar melhores praticas e o nivel de eficiéncia do mercado.

Entdo, o modelo de regulacdo por padrdo de comparacéo traria a vantagem de reduzir a
assimetria de informagédo entre o regulador e as firmas ao utilizar as informagdes
disponiveis de todo o setor de operacdo. Ademais, ele construiria uma competicao
virtual entre as firmas, pela busca dos melhores indices de eficiéncia, com fortes
incentivos a reducdo de custos. Muito embora, esse resultados ndo podem ser esperados
na presenga de conluio ou cartelizagdo no setor. Adicionalmente, ele possui dificuldades
operacionais claras, dado que as empresas operam em diferentes contextos. Exigindo a
aplicacdo de métodos econométricos complexos para uma comparacdo confidvel (ex:

fronteiras estocastica, DEA em 2 estagios, etc.).

Nesses dois casos, a busca de custos mais baixos e os niveis de qualidade dos servigos
podem ser conflitantes. Sob essa perspectiva, ambos 0s casos pedem a aplicagdo de
modelos de regulacdo da qualidade. Neles encontram-se esquemas que buscam garantir
a qualidade dos bens ou servicos (através de indicadores observaveis pelo regulador)
através de exigéncias ou de incentivos. Assim, eles devem ser implementados
juntamente com a regulacdo por preco teto, para contrarrestar o viés potencial desta
ltima contra a qualidade. Em um exemplo trazido por Aradjo (2001), as metas de
ganhos de produtividade poderiam estar inversamente ligadas a qualidade: acima de
certo patamar de qualidade, as metas de produtividade seriam menos duras. A ideia €
compensar impactos negativos da regulacdo do preco sobre a qualidade, sem exigir o
mesmo volume de informacéo da regulagéo por custo de servigo. De toda forma, parece
patente que os esquemas de regulagé@o por incentivo deverdo associar-se com sistemas

de regulacdo de qualidade, se este é um cuidado primigeno.

Portanto, as alternativas dispostas diante desta Agéncia para atingir os objetivos sociais

da concessdo sdo inumeros. A ponderacdo com parcimdnia das vantagens e contra-
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tempos de cada um dos modelos existentes na literatura econdmica e na experiéncia de
outros entes reguladores é imprescindivel para que os regulamentos exigidos atinjam os
objetivos esperados. Contudo, essa parcimdnia ndo pode, de maneira alguma, converter-
se em inacdo. Pois, como explanaremos adiante, a auséncia completa de marcos
regulatorios traz mais prejuizos aos agentes da concessdo que a aplicacdo de modelos
ainda carentes de aperfeicoamento.

5. Definicdo da Base de Ativos: a importancia da remuneracgdo justa dos custos de

capital da concessionaria

Expostas as evidéncias empiricas da literatura econdmica sobre regulacdo de
monopolios e as linhas gerais dos modelos de regulacdo por incentivos, ora aplicados
por outros reguladores, resta-nos abordar um ponto nevralgico das concessdes de
infraestruturas de rede: a base de remuneracdo de ativos aplicados nos servicos. De
modo claro, esse componente, em uma empresa concessionaria de servi¢o publico de
redes, de modo geral, constitui grande parte dos custos de prestacdo aos consumidores.
A reunido do capital fixo necessario a oferta regular dos servicos de agua e esgoto
envolve a alavancagem de um montante de consideravel de recursos financeiros. Assim,
0 processo de valoracdo desses investimentos realizados é crucial na determinacgdo do
patamar de precos cobrados dos usuarios e no estimulo a contratacdo de inversdes

prudentes que permitam a manutencao e expansao da capacidade instalada.

Via de regra, a supervalorizacdo da base de remuneracdo tera efeitos deletérios sobre a
modicidade tarifaria e poderad incorrer no prestador uma propensdo a sobre-investir.
Efeito que alteraria a alocacéo 6tima entre os fatores de producéo, levando ao emprego
exagerado do fator capital, comumente denominado na literatura econémica com Efeito
Averch-Johnson. Por outro lado, a subavaliagéo dos ativos empregados, que traria, em
um primeiro momento, a reducdo das tarifas impostas aos consumidores, importaria no
desestimulo a aplicacdo dos capitais necessarios, com a possivel degradacdo dos
sistemas em uso e aumentos dos custos de manutencdo e expansdo. Transferindo aos
usuarios das geracOes subsequentes 0s custos necessarios a restruturacdo dos ativos em

uso.
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De fato, a distribuicdo dos montantes de implantacdo, manutencdo e expansdo dos
servicos entre as geracdes de usuérios € um dos pontos principais a serem considerados
na remuneracdo dos bens empregados na concessdo. Em inddstrias onde os ativos tém
uma vida Util longa e exigem altos investimentos, como nas redes de agua e esgoto, 0s
desembolsos necessarios ao retorno dessas inversdes tende a ser suportado por mais de
uma geragéo de consumidores. Assim, o reflexo disso sobre os pregos vigentes e futuros
deve seguir um principio de equidade, onde os precos relativos dos ativos devem

mimetizar a propor¢do em que esses séo consumidos no periodo.

Outro ponto crucial na construcdo da base a ser remunerada pelas tarifas esta na garantia
de retorno aos investimentos necessarios e prudentes. Fiancas razoaveis de que 0s
detentores do capital terdo seus investimentos remunerados por taxas que reflitam os
custos de oportunidade respectivos de cada um dos agentes sdo fundamentais. Na
presenca de riscos a sua justa remuneracdo, 0s custos de captacdo de recursos seriam
crescentes, sobre-onerando 0s usuérios dos servigos. Por outro lado, a garantia aos
investidores ndo deve ser absoluta. Investimentos imprudentes, mal planejados ou
ineficientes ndo podem ter a anuéncia do Regulador ao serem repassados as tarifas
cobradas. A exposicdo dos investidores a esse risco preserva a eficiéncia econémica da
atividade regulada, ao mesmo tempo que resguarda os consumidores de decisoes

gerenciais mal conduzidas.

Obviamente, as condi¢cdes de prudéncia, oportunidade e eficiéncia dos investimentos
devem ser tratadas a priori de forma objetiva, préatica e clara pelo Ente Regulador. Os
procedimentos regulatérios postos devem considerar as importancias necessarias para
implementacdo e os beneficios por esses trazidos. Ademais, a introdugdo de critérios
subjetivos nos dispositivos regulatérios aumenta a complexidade dos procedimentos a
serem implementados. Regramentos calcados em juizos de valor, comumente, tendem a

ser contraditOrios ou a ndo atingir os objetivos ao qual foram propostos.

Os marcos regulatorios devem ser baseados nos principios legais, na teoria econémica, e
nos objetivos sociais da concessdo para que possam se mostrar efetivos. Contudo,
efetividade que depende da estabilidade esperada dos dispositivos instaurados pelo
Regulador. Mais especificamente, a auséncia de normas e mecanismos claros e

objetivos, por parte desse, traz instabilidade ao ambiente da prestacdo dos servicos,
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aumenta as incertezas dos investidores, eleva o custo de capital e, consequentemente,
implica em tarifas mais elevadas para os usuarios dos sistemas. Logo, o vacuo dos

padrdes regulatdrios traz prejuizos evidentes a todos os atores da concessao.
6. Base de Ativos da Cagece: incapacidade de determinar os custos de exploracao

Como j& ficou demonstrado, a determinacdo da base de remuneracdo de ativos, com
suas implicacGes sobre os custos de capital, taxa de remuneragdo, depreciacdo e
amortizacdo, ¢ um dos topicos mais sensiveis na definicdo das tarifas cobradas, bem
como suas implicacBes diretas sobre os aspectos de eficiéncia, investimentos e
universalizacdo. Esta exatamente sobre esse ponto crucial a fonte de indeterminacéo dos
custos de operagdo da Companhia de Agua e Esgoto do Ceara, como veremos.

As demonstracdes financeiras da Cagece, em 31 de dezembro de 2009, em
conformidade com os pronunciamentos contabeis, trazem o Relatorio dos Auditores
Independentes, elaborado pela PricewaterhouseCoopers, de 16 de julho de 2010. Nele,
esta chama atencdo para a ndo conclusdo, até a referida data, da implementacdo de
controles analiticos sobre os bens do ativo imobilizado. Fato que a impossibilitou de
pronunciar-se sobre a adequacdo dos saldos do imobilizado e despesas de depreciacao,

lancados no resultado do exercicio citado. Citamos a Nota 3 do referido relatério:

“3 Em virtude da relevancia do assunto descrito no paragrafo
anterior, a extensdo de nossos trabalhos foi insuficiente para
podermos emitir, e ndo emitimos, parecer sobre as demonstragdes
financeiras em 31 de dezembro de 2009, tomadas em conjunto.”
(grifos nossos).

Solucdo ndo encontrada até 02 de dezembro de 2011, quando da publicacdo das
demonstracdes financeiras da companhia, relativas a 31 de dezembro de 2010. Tais
demonstragfes contabeis trazem ainda a mudanca exigida pela Interpretagdo Técnica
ICPC 01 (R1), do Comité de Pronunciamentos Contabeis, aplicavel aos contratos de
concesséo, correlacionada as Normas Internacionais de Contabilidade — IFRIC 12. Essa
instrucdo orienta 0s concessionarios sobre a forma de contabilizagdo de concessdes de
servicos publicos a entidades privadas, que séo aplicaveis caso: o concedente controle
ou regulamente quais servigos 0 concessionario deve prestar com a infraestrutura, a

qguem os servigcos devem ser prestados e 0 seu pre¢o; e o0 concedente controle (por meio
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de titularidade, usufruto ou de outra forma) qualquer participacao residual significativa
na infraestrutura no final do prazo da concessdo. Essa Interpretacdo aplica-se aos
lancamentos referentes: a infraestrutura construida ou adquirida junto a terceiros pelo
concessionario para cumprir o contrato de prestacdo de servicos; e a infraestrutura ja
existente, que o concedente repassa durante o prazo contratual ao concessionario para

efeitos do contrato de prestacdo de servicos.

Nessa demonstracdo, 0s registros pertinentes, antes constantes nas contas de
imobilizado, migraram para os ativos intangivel e financeiro. Em acordo com a ICPC
01, a definicdo do modelo de reconhecimento dos ativos da concessédo é alterado, uma
vez que estes ndo sdo mais reconhecidos no imobilizado, pois 0 concessionario ndo tem
o controle sobre eles. Os intangiveis serdo aqueles que geram direito de remuneracao ao
concessionario através da cobranca dos servigos puablicos concedidos, sendo
amortizados dentro do periodo de concessdo. Enquanto os financeiros serdo aqueles
cujo responsavel pela remuneragdo é o poder concedente, através de clausula contratual

que estabeleca um direito incondicional de receber caixa ou outro ativo financeiro.

Contudo, a semelhanca das demonstracdes financeiras do exercicio anterior, nao
estavam presentes 0s controles analiticos necessarios para que os saldos dos ativos
fossem certificados. Conforme foi pontuado na Nota Técnica CET n° 01/2012, o
Relatdrio dos Auditores Independentes, apenso as demonstracdes do exercicio findo em

2010, se detém em mais detalhe sobre essa situacao:

“Base para abstenc¢ado de opinido

Conforme descrito nas Notas 16, 17 e 18 as demonstracdes
financeiras, a Companhia ainda néo finalizou a implementacéo de
controles analiticos sobre os saldos do ativo financeiro da
concessdo, imobilizado e intangivel, cujos saldos em 31 de dezembro
de 2010 sdo de R$44.454 mil, R$66.649 mil e R$1.511.065 mil,
respectivamente. Dessa forma, ndo foi praticavel, nas circunstancias,
aplicarmos procedimentos de auditoria que nos permitisse concluir
sobre a adequacéo desses saldos em 31 de dezembro de 2010, bem
como sobre o ajuste a valor presente sobre ativo financeiro dos
contratos de concessdo, as receitas de construcdo, custos de
construcdo, despesas de depreciacdo e despesas de amortizagdo,
lancadas no resultado do exercicio findo nessa data, no montante de
R$3.974 mil, R$201.934 mil, R$201.454 mil, R$3.428 mil e R$51.568
mil, respectivamente. Consequentemente, ndo foi possivel determinar
0S ajustes que possam vir a ser requeridos caso 0s controles
analiticos estivessem implementados, bem como qualquer outro
elemento relacionado com impactos na determinacdo da posicéo
patrimonial e financeira em 31 de dezembro de 2010 e nas
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demonstragGes do resultado, nas mutagGes do patrimonio liquido e
nos fluxos de caixa do exercicio findo nessa data.

Abstencao de opinido

Em virtude da relevancia do assunto descrito no pardgrafo “Base
para absten¢do de opinido”, nao foi possivel obter evidéncia de
auditoria apropriada e suficiente para fundamentar nossa opiniéo
de auditoria sobre as demonstracdes financeiras da Companhia de
Agua e Esgoto do Ceara - CAGECE. Consequentemente, nio
expressamos opinido sobre as demonstracGes financeiras
anteriormente referidas. ” (grifos nossos).

O mesmo episodio foi verificado nas demonstragdes financeiras da concessionéria,

relativas ao exercicio de 2011. Novamente, a Auditoria Independente realizada pela

PricewaterhouseCoopers se absteve de emitir opinido sobre os saldos dos ativos

imobilizado, intangivel, financeiro, e da depreciacdo e amortizacdo. O relatério, de 12

de abril de 2012, traz os mesmos argumentos do documento do exercicio anterior, como

podemos observar a seguir:

“Base para abstencgdo de opini&o

Conforme descrito nas Notas 16, 17 e 18 as demonstracdes
financeiras, a Companhia ainda néo finalizou a implementacéo de
controles analiticos sobre os saldos do ativo financeiro da
concessdo, imobilizado e parte do intangivel, cujos saldos em 31 de
dezembro de 2011 s&o de R$49.836 mil, R$59.230 mil e R$1.687.377
mil, respectivamente. Dessa forma, ndo foi praticivel, nas
circunstancias, aplicarmos procedimentos de auditoria que nos
permitisse concluir sobre a adequacdo desses saldos em 31 de
dezembro de 2011, bem como sobre a receita de atualiza¢do do ativo
financeiro dos contratos de concessdo, as receitas de construcao,
custos de construcdo, despesas de depreciacdo e despesas de
amortizacao, lancadas no resultado do exercicio findo nessa data, no
montante de R$5.382 mil, R$192.355 mil, R$191.914 mil, R$3.466 mil
e R$55.136 mil, respectivamente.

Abstencéo de opinido

Em virtude da relevincia do assunto descrito no pardgrafo “Base
para abstengdo de opinido”, nao foi possivel obter evidéncia de
auditoria apropriada e suficiente para fundamentar nossa opiniéo de
auditoria sobre as demonstracdes financeiras da Companhia de Agua
e Esgoto do Ceara - CAGECE. Consequentemente, ndo expressamos
opinido sobre as demonstragbes financeiras anteriormente
referidas. ” (grifos nossos).

Desta forma, constata-se que ndo existem dados auditados e certificados que permitam a

qualquer agente determinar com seguranga qual a acuracia dos langamentos contabeis

dos ativos da Companhia, e respectivas despesas de depreciacdo e amortizagdo desses.

Acresce-se ainda que 0s registros contébeis ora existentes ndo permitem a identificacéo
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precisa das fontes de recursos que originaram a constituicdo desses ativos. Por exemplo,
os dados fornecidos pela propria Companhia ao Sistema Nacional de Informagdes sobre
Saneamento, do Ministério das Cidades, apontam que do total de investimentos
realizados entre os anos de 2000 a 2009, cerca de 51% teriam sido promovidos por
recursos de fontes ndo onerosas & Concessionaria®®. Ativos que assim constituidos, em
um entendimento inicial, ndo deveriam compor a base de remuneracdo de capital da

concessdo, uma vez que nao geraram 6nus ao prestador.

A solucdo da indeterminacdo dos saldos das contas do ativo da Companhia de Agua e
Esgoto do Ceard reside num processo de avaliacdo patrimonial. Bem conduzido, esse
procedimento atendera as exigéncias expressas nas normatizacbes contabeis e
possibilitard a construcdo da Base de Ativos Regulatéria (BAR), que permitird o
acompanhamento transparente dos bens empregados nos servigcos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario. Assim como, a evolucdo e crescimento dessa base ao

longo dos periodos de revisdo tarifaria vindouros.

Esse processo de avaliacdo da base de ativos ora em uso deve ser conduzido por
empresas/instituicdes que possuam experiéncia comprovada na prestacdo desse tipo de
servigo e que sejam previamente credenciadas pela Reguladora, de forma a garantir a
qualidade e homogeneidade do resultado do trabalho. Ademais, deve o Regulador
normatizar ainda quais itens devem ser objeto de avaliacdo, quais 0s critérios de
inclusdo dos ativos na base de remuneracéo, os critérios para determinacao dos indices
de aproveitamento dos ativos empregados, os procedimentos a serem seguidos pela
avaliadora, e critérios de validacdo e homologacdo da base de ativos por parte da

Agéncia.

A taxa de remuneracdo da base de ativos empregados na prestacdo dos servigos também
é outro fator preponderante na determinagdo das tarifas cobradas. A determinagdo de
fatores como a taxa livre de risco, a taxa de retorno de mercado, dos fatores de risco
sistematico da companhia e da estrutura de capital a ser aplicada sdo fatores que

também devem estar disciplinados previamente pela Agéncia Reguladora. Além disso,

12 Os investimentos totais da Companhia, deflacionados pelo indice Geral de Precos — Mercado (IGP-M),
da Fundagdo Getulio Vargas, somam R$ 1,76 bilhdo entre 2000 e 2009. Desse total, aproximadamente,
R$ 902 milhdes seriam de recursos ndo onerosos, segundo dados da propria Cagece.
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os critérios de como serdo definidos a depreciacdo, amortizacdo e inclusdo de ativos

novos, devem ser observados para a composicao tarifaria.
7. Conclus6es e recomendactes

Para concluir, as evidéncias reunidas ao longo desta nota técnica parecem demonstrar
claramente a necessidade do estabelecimento de uma metodologia objetiva e clara que
conduza os processos de revisdo tarifaria da Companhia de Agua e Esgoto do Ceara.
Especialmente para a urgéncia de um processo de avaliacdo dos ativos empregados na
execucdo dos servicos de agua e esgoto, e do acompanhamento dos planos de
investimentos implementados e das metas de universalizagdo. Ausentes, esses fatores
impedem que as economias de escala, os ganhos de eficiéncia e produtividade sejam
redistribuidos com os consumidores, seja via reducdo das tarifas publicadas ou com a

aplicacdo dos recursos na expansdo e melhorias dos sistemas de producao e distribuicao.

Nesse cenério o regulador fica impedido de aferir com a exatiddo requerida qual o real
patamar de custos de operacdo da firma, bem como o nivel de eficiéncia (ou auséncia
dela) experimentado pela concessionaria. Essa situacdo, caso seja perpetuada por um
periodo muito longo, pode eivar de riscos a sustentabilidade econdémica da concessdo
e/ou os interesses licitos dos usuérios dos sistemas de agua e esgoto. Desta feita, é
premente que a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do
Ceara promova a regulamentacdo dos dispositivos regulatorios previstos na legislacao

pertinente, e acompanhe pari passu e homologue a avaliacdo do ativos da Companhia.

Todavia, esse ndo é um decurso corriqueiro. Além do tempo, da prudéncia e das
discussOes requeridas para que a melhor alternativa metodoldgica seja escolhida, esse
processo consumira recursos humanos e financeiros, tanto do regulador como da
regulada. Aventando a necessidade de contratacdo de consultorias externas.
Especificamente, a avaliacdo dos ativos empregados sera O processo que mais
demandara tempo e recursos de ambos. Ele compreende o cumprimento de estagios
como normatizacdo de todo o processo pela Arce, o credenciamento de avaliadores,
licitacdo publica e contratacdo, harmonizacdo de base de dados contabeis, avaliacdo

fisica dos ativos em campo, e certificagdo e homologacdo do laudo final pela Agéncia.
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Em uma perspectiva otimista, 0 esgotamento dessas etapas levara, no minimo, um

periodo de 30 (trinta) meses.

Logo, antes da conclusdo satisfatoria desses processos (construcdo da BRA e da
metodologia de revisdo tarifaria), ndo possui mais, este Ente Regulador as condicOes
necessarias para que possa aplicar os instrumentos da revisao tarifaria ordinaria. Tendo
em mente que a tarifa média dos servicos aplicada pela Concessionaria sofreu uma
recomposicdo acumulada de aproximadamente 29,6% em menos de vinte e quatro
meses, ndo ha mais indicios irrefutaveis que sugiram uma defasagem tarifaria. Contudo,
o simples decurso do tempo, durante a conclusdo das demandas requeridas, corroera o
nivel tarifario vigente. Visando afastar os riscos decorrentes disso, propomos a
instituicdo de um mecanismo paramétrico de Reposicionamento Tarifario Provisorio —
RTP, com o unico objetivo de repor as perdas inflacionarias que sofrerdo as tarifas no
periodo vindouro e incorporar uma parcela dos ganhos de produtividade auferidos na
concessdo, em prol da modicidade tarifaria (Anexo Unico - Minuta de Resolugo).

Para compartilhamento dos ganhos de escala e eficiéncia é proposta a adogédo de indice
ponderado que meca a relacéo entre o crescimento dos produtos da concesséo, frente ao
comportamento dos principais fatores de producdo (insumos). Especificamente, sugere-
se a adogéo do Indice de Produtividade Total dos Fatores de Fischer (IPTF). Esse indice
tem a vantagem de construir um estimulo a eficiéncia e a maximiza¢do dos ganhos a
serem compartilhados. Além da transparéncia e simplicidade metodolégica, tem como
outros fatores positivos, sua auditabilidade e confiabilidade, recepciona precos
constantes e privilegia indicadores fisicos em detrimento de indices deflatores de
precos. Ademais, o indice de Fischer tem sua utilizagdo recomendada na literatura
internacional. Contudo, ressalte-se que essa prescricdo da-se pelo carater de
transitoriedade da norma pleiteada. Sendo seu abandono concretizado com a introducéo
de metodologia que considere otimizacdo de custos, niveis de eficiéncia de mercado

e/ou melhores praticas e tecnologias.

Ademais, como ja foi claramente exposto nesta nota técnica, levar a importancia, de
qualquer modo, aspectos de eficiéncia produtiva e minimizacéo de custos podem induzir
comportamento diverso do esperado no regulado. Isso, se 0 agente regulador nao impor

controle estrito da qualidade do servigo e mesmo se ndo reconhecer de modo fatico que,
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muitas vezes, melhor qualidade acarreta em maiores custos. Logo, a medida proposta de
reposicionamento tarifario materializa essa atencdo. Baseado no egrégio trabalho ja
conduzido pela Coordenadoria de Saneamento Bésico da Arce, propde-se a construcdo
de um indicador que reconheca as variacGes da qualidade da prestacdo dos servigos.
Admitindo ao concessionério a justa remuneracdo de custos adicionais vinculados a esse
escopo, quando estes originam melhora objetiva na qualidade, medida pelos indicadores
estabelecidos. De modo reciproco, caso os indicadores apontem um decréscimo na
qualidade prestada, os consumidores devem ser indenizados por essa maculacdo das
condicbes de prestacdo diversa daquelas pretendidas pelos delegatérios, via
compensacao pecuniaria nas tarifas. Mecanismos que fluirdo de modo objetivo, com
regramentos de construcédo ja consolidados e aperfeicoados pela préatica, cuja construcao

é de ciéncia plena por parte da Concessionaria.

Assim, a vigéncia dessa regra de transicdo permitira que o equilibrio econémico-
financeiro da concessdo seja preservado enquanto a base de ativos é avaliada e se
instituem ciclos periodicos de revisao tarifaria. Ndo obstante sua relevancia e urgéncia,
esses pontos ndo exaurem as acOes requeridas para o setor de dgua e esgoto no Ceara.
Outros pontos também sdo indissociaveis da boa geréncia do saneamento basico no
Estado, como: (1) a consolidacao institucional do sistema de prestacdo regionalizada no
Estado do Ceara; (2) a necessidade de harmonizacdo de normas e regulamentos
tarifarios com os outros entes publicos; (3) estimulo aos Poderes Concedentes para a
elaboracdo do Plano de Estadual de Saneamento Bésico e de metas factiveis de
universalizacdo no médio prazo; (4) acompanhamento mais proximo da gestdo dos
contratos de concessdo por parte da Arce; e (5) a repactuacdo dos contratos de

concessdo coercitivos a acdo do Ente Regulador, prevista na Lei 11.445/2007.

Fortaleza, 08 de agosto de 2012.

Felipe Mota Campos Marcos André Araujo Santiago
Analista de Regulagdo — CET/Arce Analista de Regulagdo — CET/Arce

Mario Augusto Parente Monteiro
Coordenador Econémico-Tarifario da Arce
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