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Apresentacao

O DESAFIO DE NORMATIZAR

Wanderlino Teixeira de Carvalho
Presidente da ABAR - Gedlogo, Bacharel em Direiro,

Mestre em Administragio e Politica de Recursos Minerais

A melhoria dos sistemas regulatérios em saneamento tornou-se um de-
safio mundial para suprir outro desafio, o de aumentar, de generalizar o
alcance das populacoes a suprimentos seguros de dgua potdvel. No Brasil,
a coragem de regular o setor de saneamento nao desfruta de duas décadas,
mas é cada vez mais pulsante seu amadurecimento.

E papel das Agéncias Reguladoras buscar a universalizagio, assim como
a melhoria na qualidade do servi¢o, dando mais satisfagao para o consumi-
dor ao fiscalizar e mediar conflitos, enquanto harmoniza as forgas atuan-
tes no mercado. E, como se propoe com esta publicagao, também ¢é papel
normatizar. Esta ¢ a situacio de equilibrio de tarefas em prol do interesse
publico desejada pela ABAR e pelas Agéncias Reguladoras brasileiras com-
prometidas com o setor de saneamento bésico. Mas é também desafiador
combinar estes papéis.

O que estd em jogo ¢ a regulacio de um servico que, ao passo em que en-
volve atividade econdmica e lucro, também ¢ publico e um dos mais impor-
tantes. Melhor prestado, o servico de saneamento, é sempre bom lembrar,
colabora com a redugio de indices graves de satide, como o de mortalidade
infantil, entre outros. Quando mal prestado, é gerador de conflitos.

Atualmente, a Organizacio Mundial de Saide (OMS) trabalha para
consolidar uma rede internacional de reguladores de 4gua, da qual a ABAR
faz parte, com entusiasmo. O intuito é manter um olhar permanente so-

bre os padrées mundiais quanto a veiculagio de doencas, potabilidade e
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universalizagio da dgua tratada, levando em consideragdo ou referéncia a
adequacio da oferta (qualidade, quantidade, acessibilidade e continuidade),
incluindo nesse processo as normas de qualidade da dgua potdvel e até o
envolvimento de outras autoridades de vigilancia em saide publica.

Para que o Brasil encare e realize os biliondrios investimentos necessé-
rios para alcancar, ainda que no tempo de duas décadas, o patamar satisfa-
tério ao setor, precisa de uma regulagio forte, de normas claras. Colocadas
ao debate para os diferentes segmentos, as que constam nessa publica¢do da
ABAR sio Normas de Referéncia que, abstraidas e agrupadas por diferentes
técnicos e especialistas, nossos importantes colaboradores neste desafio, fo-
ram finalizadas apds consulta publica aberta a qualquer interessado. H4 que
se ressaltar ainda o esfor¢o da Agéncia Reguladora do Ceard — ARCE, em
especial das pessoas de Marfisa Ximenes e Alceu Galvao, imprescindiveis
em todo o processo que resultou neste livro.

Finalmente, a normatizagio do setor de saneamento que a ABAR pro-
cura nio deixard de lado debates cruciais ainda persistentes, como o da
titularidade do servico. Mas ela visa, desde j4, corrigir lacunas histéricas e
contribuir para a constru¢io do cendrio futuro da regulagao de saneamento

bdsico no Brasil.



Prefacio

Floriano de Azevedo Marques Neto
Advogado, Professor Doutor do Departamento de
Direito do Fstado da Universidade de Sio Paulo.

E inegdvel o avango que tivemos nos dltimos dez, quinze anos, nas
institui¢oes de regulagio dos servigos publicos ou sobre as atividades de
interesse geral. Este processo altamente alvissareiro se revela nio apenas
na criagdo de entes capacitados a exercer efetivamente a adequada regu-
lagao sobre estas atividades, mas também por um robusto refor¢o no ar-
cabouco normativo incidente sobre estas utilidades. Nao seria demasiado
dizer que a reforma regulatéria iniciada nos anos 90 e que segue a plena
forga importou numa verdadeira revolu¢io normativa, representada nio
apenas por mais e melhores leis, como também pelo aperfeicoamento dos
processos normativos e dos mecanismos de controle da discricionariedade
regulatéria.

O saneamento era um dos dltimos setores a carecer desta revisio, o
que foi feito com o advento da Lei n® 11.445/07, Lei Nacional de Sanea-
mento. Esta norma — e, por conseguinte, toda a normatividade infralegal
que dela decorre — constitui um notdvel avango na regulagao dos servigos
de saneamento. Seu contetdo contempla uma clara pauta de uma moder-
na regulagdo. Neste sentido, por exemplo, destaque-se a preocupacio em
separar a defini¢do das politicas publicas do setor (art. 9°, caput) e a exe-
cugio das tarefas de regulagao (art. 20, pardgrafo tnico, entre outros).

Devem ser reconhecidos os méritos da Lei Nacional de Saneamento,
que d4 contornos regulatérios para um setor no qual sempre pairou uma
forte indefini¢do. A funcio regulatéria era exercida ou pelas administra-
¢oes locais (de forma concentrada e centralizada) ou, no pior dos mundos,
de forma intestina pelas empresas estaduais de saneamento, mas muito
pouco se poderia falar de uma regulagdo efetiva e moderna do setor de

saneamento até o advento da sobredita lei nacional.
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O setor de saneamento é um dos mais complexos, se ndo o mais, do
ponto de vista regulatério. Nele temos conjugadas caracteristicas tipicas
de uma atividade passivel de explora¢ao econémica (como é o tratamento
de efluentes industriais), com um nicleo caracterizador de um servigo
publico, e ainda com uma infinidade de interfaces com politicas publicas
especificas (de satide, ambiental, recursos hidricos, urbanismo). Tudo isso
sem falar na intermindvel disputa em torno da titularidade do servigo.

Até mesmo o conceito de saneamento envolve controvérsias. Confor-
me a concepgao que se adote, pode-se entender que estejam nele compre-
endidas apenas as atividades envolvidas na cadeia do abastecimento de
dgua potdvel e no esgotamento sanitdrio (concepgao restrita), ou pode-se
colocar dentro dele além destas a limpeza urbana e a drenagem de dguas
pluviais (sentido amplo). Pondo fim a controvérsia, a Lei n° 11.445/07
adotou uma concepgiao ampla (art. 3°, I) para a nogio de saneamento.

De outra parte, e com méritos inegdveis, a Lei Nacional de Saneamen-
to reconhece o contetido econdmico intrinseco as atividades de sanea-
mento. Em sociedades predominantemente urbanas, o abastecimento de
dgua potdvel em cada domicilio e o afastamento dos despojos produzidos
pelo homem, individualmente ou no processo produtivo, implicam em
inegdvel utilidade necessdria e escassa, dotada de valor econdémico. Nao
fosse uma atividade atribuida ao poder publico e certamente haveria um
mercado de empresas que se disporiam a realizar essas atividades para
aqueles que se dispusessem (e tivessem renda suficiente) a por isso pagar.

Naio estou aqui a dizer que se trata de atividade econdmica porque a
sua oferta envolve custos, uma vez que qualquer prestagao, divisivel ou
nao, de uma utilidade importa em custos. As atividades econ6émicas, po-
rém, geram utilidades para as quais hd demanda, de tal sorte que aquele
que se dispoe a ofertd-la poderd nio apenas ressarcir seus custos, como
obter por isto uma remuneragio (margem). Do fato de as atividades de
saneamento serem passiveis de exploracdo econdmica decorrem algumas

conseqiiéncias. Uma delas é a possibilidade de em alguma etapa da cadeia



do saneamento ou para algum usudrio especifico, a oferta de utilidades
ser feita integralmente num regime de exploragio privado, com liberdade
prépria ao regime geral das atividades econémicas. Exemplo disso ¢ o
servico de coleta e tratamento de residuos de grandes poluidores (indus-
trias, centros comerciais, restaurantes) que, por disposi¢io legal, tém a
obrigacdo de tratar seus efluentes. As empresas que oferecem este servico
direcionado a estes geradores o fazem em regime puro de mercado, sem
oneragoes proprias a um regime publico.

Tampouco se discute que os servicos de saneamento sio servigos pu-
blicos. Embora possa existir controvérsia sobre qual o ente da federagio
que seja seu titular, é fato que a Constituicio reserva ao poder publico a
atribuicio (poder-dever) de organizar e assegurar a prestagao de tal ativi-
dade. Isso, porém, nio retira o carter econémico da atividade, mas obri-
ga a que o poder publico assegure a oferta em condigoes de acessibilidade
(inclusive econdmica), a toda gente.

A Lei n° 11.445/07, especialmente no art. 2°, consagra o saneamento
como servico publico e, neste passo, arrola os principios que devem nor-
tear sua organizagao e prestagao. Mas esse tratamento de servico ptblico
nio se resume a esse artigo. A bem da verdade, ao longo de toda a lei h4
referéncias ao cardter de servico publico destes servicos. Disso decorre
que, em relagdo aos servigos de saneamento, existirio trés responsabi-
lidades distintas, a serem inclusive exercidas preferencialmente por en-
tes separados: (i) a funcio planejadora; (ii) a fungio reguladora; e (iii) a
fungao prestacional. A primeira vem tratada nos artigos 9° (que lista as
atribui¢des do ente titular dos servigos) e 19 (que lista o conteido minimo
do plano), além de ser referida nos arts. 11, 14 e 20, como condi¢do prévia
para a regulacio e a delegacdo dos servigos. A fungao de regulagio, outro
avango da lei, vem tratada em diversos artigos. Por ora, destaque-se que
a lei elege a regulacio como condigao de validade dos contratos de pres-
tagdo dos servigos (art. 11, III), atribui ao regulador a func¢do de arbitrar

os conflitos entre distintos prestadores atuantes na cadeia (art. 12, §1°) e
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a possibilidade do titular do servigo delegar a atividade regulatéria para
entidade de regulagdo pertencente a8 Administragao publica de outro ente
federado situado dentro dos limites do respectivo Estado (art. 23, §1°). A
fungao de prestar os servigos, por sua vez, vem tratada na lei da seguinte
forma: pode ser exercida pelo préprio ente seu titular, por ente de sua
estrutura administrativa, por particulares delegatdrios ou ainda por ente
de outra esfera da federagio. Sempre, porém, ressalvada a hipdtese de
prestagdo direta, mediante contrato (art. 10).

Registre-se que a atividade de regulagao prevista na Lei Nacional de-
verd ser exercida por ente autdnomo de sua administragao ou ser delegada
para entidade de outra esfera federativa. Isto constitui um enorme avango
por representar a percep¢ao do governo federal e do Congresso de que nao
se avanc¢a em regulagio setorial sem a separagio das atividades de regula-
a0 e de operacio e planejamento (politica publica) do servico.

Todos estes aspectos estao a merecer reflexao. Demandam na verdade nao
apenas uma robusta produgio normativa (especialmente nos Ambitos estadu-
al e municipal), mas também evocam uma grande produgao doutrindria.

Neste sentido é que vem a obra agora apresentada. Nela se combina
o que hd de melhor na doutrina publicista nacional (além de importante
contribui¢io britanica), com a colaboragio dos técnicos do setor, prenhes
da experiéncia angariada nas atividades realizadas em importantes agén-
cias estaduais e municipais.

A primeira parte da obra cuida dos aspectos técnicos e conceituais da
regulacio no setor. O texto que abre esta coletinea, de autoria de Marfisa
Maria de Aguiar Ximenes e Alceu de Castro Galvao Junior apresenta,
com amplitude e profundidade, os quadrantes da constru¢io normativa
e institucional do setor de saneamento no Brasil. Trata-se de um capitulo
que certamente se tornard bibliografia obrigatdria nos futuros cursos de
formagao de reguladores no setor.

Com a capacidade habitual, Alexandre Santos Aragio nos presenteia

com uma aula sobre as agéncias reguladoras, aprofundando e detalhan-



do muitos dos pressupostos da regulacio independente e os conflitos
por ela trazidos.

Ainda sobre o tema da regulacio e das agéncias, agora com foco especi-
fico sobre o setor de saneamento, segue um texto preciso de Marcos Jurue-
na Villela Souto que, com sua capacidade de sintese, faz um apanhado dos
principais aspectos envolvidos na regulacio setorial. Em que pese ter eu,
neste especifico tema, divergéncia com os pontos de vista de Marcos Jurue-
na (em especial no tocante a critica elegante que faz ao tratamento dado a
exigéncia de regulagdo independente pelo art. 21 da Lei Nacional de Sane-
amento), a leitura do seu artigo deixard o leitor nutrido de boa doutrina.

O capitulo seguinte, de autoria de Rubens Naves e de Alessandra Ou-
rique, poe em pauta temas nao completamente esgotados pela Lei Na-
cional de Saneamento e propde alternativas para superagio de impasses
que ainda persistem. A par disso, traz importante sintese sobre os avancos
da Lei sobre os aspectos econdmicos (a meu ver um dos pontos fortes do
novo diploma legal) e técnicos na regulacio setorial.

O trabalho de Alisson José Maria Melo que vem a seguir se serve da
experiéncia brasileira recente para abordar os temas que foram trazidos
para a regulacio de saneamento pelo advento da Lei n° 11.445/07. No
texto o autor pontua os instrumentos da Lei Nacional de Saneamento,
indicando como eles reforgam a importincia da regulagio por agéncias
no setor.

O professor Ricardo Toledo Silva aborda outro assunto de importin-
cia central para o aperfeicoamento do setor, os indicadores de desempe-
nho. Importincia que nao se resume a complexidade da elei¢ao e manejo
destes indicadores, mas principalmente tem a ver com o fato de que os
servigos de saneamento nio podem mais ser prestados olvidando-se da
qualidade e dos direitos dos usudrios. Como ele mesmo diz, a avaliagao
qualitativa j4 traz em si a dimensio normativa da regulagdo, na medida
em que a elei¢do dos indices predica um determinado padrio de prestagio

a0 qual os operadores deverao se adequar.
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O texto seguinte, de autoria de Frederico Turolla, Thelma Harumi
Ohira e Maria Fernanda Freire de Lima, acopla a visao dos economistas
sobre a regula¢do do saneamento. Apés passar pelos objetivos da regulagao
(geral e setorial) e pelas teorias econdmicas que a ela dao suporte, o texto
aborda os principios e fundamentos para a boa normatividade regulatéria,
elegendo postulados de grande utilidade para aqueles que devem manejar
a regulagdo no setor.

A primeira parte do livro é fechada com o trabalho de José Esteban Cas-
tro, que procura expor e analisar a experiéncia no setor de saneamento no
Reino Unido. A partir das premissas histdricas de regulacio na Gra-Bretanha
e nos Estados Unidos, o autor busca analisar a experiéncia regulatéria mais
recente, a partir do processo de privatizagao, tragando importantes paralelos
entre o que ocorreu na Inglaterra e no Pais de Gales e o que estamos a assistir
por aqui. Cuida-se, pois, de interessante aporte da experiéncia comparada.

A segunda parte da obra é dedicada aos detalhes especificos das normas
de referéncia setorial. Eduardo Henrique da Cunha e Bruno Henrique
Granado servem-se de sua experiéncia na Agéncia Goiana de Regulacio,
Controle e Fiscalizacdo de Servigos Publicos para analisar os principais
aspectos da regulacio dos servigos de dgua e esgotamento sanitdrio, como
direitos e obrigacoes dos usudrios, interrup¢io da prestagao por inadim-
plemento no pagamento das tarifas, o tema dos loteamentos e da interface
entre regulagio e urbanismo, racionalidade da prestagao, afericio dos ser-
vicos, entre outros.

O tema da ouvidoria nos entes de regulagio é abordado em profundi-
dade no texto de autoria de Robison Negri, Adriano Stimamiglio, Anténio
Valdir Riva, Aguida Regina Felicio de Campos, Cecilia Mari Shoji e Mar-
cele Figueiredo Andrade, todos da Agéncia de Regulagao dos Servicos de
Agua e Esgoto de Joinville - AMAE. Trata-se nio apenas de um trabalho
relevante na regulagio do setor de saneamento, mas um dos poucos tra-
balhos detalhados sobre a institui¢do do ouvidor nas agéncias reguladoras

em geral.



O trabalho seguinte é daqueles que causam uma ponta de inveja. Tra-
ta-se de um bem elaborado estudo sobre a regulacao tarifdria de autoria de
Maria Angela Albuquerque de Freitas e Andréa Campos Barbosa, ambos
da Agéncia de Regulacio dos Servigos Puablicos Delegados do Estado de
Pernambuco. Apés apresentar os modelos de tarifagio, pelo custo médio,
pelo custo marginal, pelo custo incremental de longo prazo, pelo custo
do servigos lastreado na Taxa Interna de Retorno, o sistema de price cap, o
sistema de yardstick competition, as autoras analisam criticamente as estru-
turas tarifdrias hoje praticadas pelas Companhias estaduais (modelo Pla-
nasa) para, depois, prospectar o que pode ser um modelo tarifério mais
adequado para o futuro. O texto é concluido com o aprofundamento dos
conceitos de revisao, reajuste e reposicionamento tarifério. Um trabalho
extremamente interessante.

O intrincado mundo da contabilidade regulatéria é enfrentado por Air-
ton Roberto Rehbein e Odair Gongalves, ambos da Agéncia Estadual de
Regulagio dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul. Desen-
volvido com robustez de referéncias, o texto se mostra de grande serventia,
mesmo para quem nao domina o ferramental bdsico da técnica contdbil.

Mirio Augusto Parente Monteiro, da agéncia cearense, nos traz outro
valioso trabalho sobre aspectos econdmicos, centrado nos subsidios apli-
cados ao setor de saneamento. Como sabemos, trata-se de um dos temas
mais sensiveis e complicados na regulagio setorial.

O tema da assimetria informacional, nuclear em se tratando de regu-
lagao, ¢ objeto do trabalho seguinte, elaborado por Ana Paula Maria de
Aratjo, Ricardo Frederico de Melo Arantes, Rosingela Gomes Tavares e
Rossanna Barbosa Pragana, reguladores também da agéncia de regulagio
pernambucana. Nio fosse pela importincia doutrindria do tema, o tex-
to jé& em si se justificaria pelo exercicio de desenvolver mecanismo para
assegurar a transferéncia de informagées entre o operador e o regulador,
assunto extremamente sensivel no setor de saneamento, dada a pouca tra-

di¢ao de regula¢ao independente e a natureza das operadoras.
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A Parte segunda é fechada pelo trabalho de Alexandre Caetano da Sil-
va e Geraldo Basilio Sobrinho, também do Ceard, que enfrenta o assunto
dos indicadores. Tal como se verifica no trabalho do Prof. Ricardo To-
ledo, embora com enfoque nio idéntico, dé-se central importincia para
os parimetros de afericio de desempenho e qualidade como fatores de
aperfeicoamento da qualidade da prestacao dos servicos de saneamento.

O leitor vai ainda encontrar uma Parte terceira, que contempla nor-
mas de referéncia a orientar a a¢ao dos reguladores do saneamento, ofere-
cendo subsidio técnico e juridico de grande valia para o desenvolvimento
da regulagao setorial.

Vé-se, pois, a importancia do trabalho que tenho o prazer de apresen-
tar. H4 muito a fazer no sentido de construir um efetivo arcabouco de
regulacio dos servicos de saneamento, que deixe para trds a velha con-
cep¢io de que estes servicos se tratam de uma benesse servida as classes
médias urbanas e se alcance uma perspectiva contemporinea, adequada,
com perspectivas de universaliza¢io e principalmente com respeito aos
direitos dos usudrios. O trabalho iniciado pelo legislador com a Lei Na-
cional de Saneamento s6 produzird efeitos virtuosos se for complemen-
tado nio apenas com as normas regulatérias, contratuais e operacionais
necessdrias, mas também com doutrina de qualidade, como a que en-
contramos nas paginas seguintes. Neste processo, uma vez mais a ABAR
desponta, cumprindo seu imprescindivel papel no desenvolvimento da

regulagio setorial no Brasil.
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Introducao

Entre os desafios postos para a regulacio da prestagio dos servigos de
dgua e esgoto destaca-se a normatizacio do setor nos termos do art. 23 da
Lei n° 11.445/07', cuja tarefa estd incumbida as agéncias reguladoras. As
normas abrangem aspectos técnico-operacionais, comerciais e econdmico-
financeiros e devem estar em consonincia com os principios da regulagio
dispostos na lei, notadamente a tecnicidade e a transparéncia.

Considerando o modelo institucional predominante de gestio dos ser-
vigos de dgua e esgoto no pais, no qual os regulamentos sio definidos pelos
préprios prestadores de servigos e sem a participagao dos demais atores do
setor, a nova normatizacio pretende ser um ponto de ruptura do paradig-
ma de auto-regulagio herdado da cultura do Planasa®. As bases deste novo
arcabou¢o normativo pressup6e a discussao com todos os atores além de
periodos de adaptagio e de gradagao para aplicagdo das resolucoes. Nesta

nova normatizagio, busca-se traduzir de forma detalhada e operacional, as

1 Lein° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento bésico.
2 Um dos marcos que assinalam o encerramento do Planasa foi a extingado do BNH, em 1986,
por meio do Decreto-Lei n° 2.291, de 21 de novembro de 1986. Apesar de decorridos cerca de 2
décadas do final do Planasa e da existéncia de algumas experiéncias regulatdrias, a cultura criada
por este modelo institucional ainda predomina no setor.
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disposi¢oes previstas nos marcos legais das delegacoes dos servigos, sejam
contratos de concessao ou de programa, com vistas a alcangar eficiéncia e
eficdcia social na prestagdo dos servicos, respeitadas as condigoes de equili-
brio econémico-financeiro.

Como mostram os dados, as experiéncias regulatérias do setor de dgua
e esgoto em andamento abrangem cerca de 20% dos municipios brasileiros
sob diferentes arranjos institucionais®. O curto periodo dessas experiéncias
ainda nao foi suficiente para o desenvolvimento de um conjunto de normas
para a regulagio, principalmente aquelas relacionadas aos aspectos econd-
mico-financeiros da prestagio dos servigos. Assim, o estabelecimento de
Normas de Referéncia, objeto desta publicacio, contribui de forma signifi-
cativa para o debate institucional do setor e para a prépria implementagao
da regulagao.

Mesmo tendo cardter indicativo, espera-se que as Normas de Referéncia
incentivem as Agéncias Reguladoras a desenvolverem seus préprios instru-
mentos normativos. Contudo, nio ¢ objetivo impor modelos uniformes,
pois, para além do respeito as realidades locais e regionais e aos Marcos
Regulatérios jd estabelecidos, deve-se também observar a situagio institu-
cional do setor, sobretudo no referente 2 titularidade dos servicos em siste-
mas metropolitanos e integrados. Entretanto, caso alguma uniformidade
seja atingida no Ambito de Agéncias estaduais e municipais, haverd possi-
bilidade de constru¢do de sistemas de benchmarking em virias aéreas, tais
como, indicadores e contabilidade regulatéria. Diante da fragmentacio da
titularidade, esses sistemas se constituirdo em importante instrumento de
apoio na avaliagio do desempenho dos prestadores de servicos e na prépria
atividade regulatéria.

Com estas Normas de Referéncia, a discussao sobre normatizagio do
setor apenas se inicia. O préximo passo serd a adaptagio das normas no

Ambito de cada Agéncia Reguladora. Ademais, hd vérias resolugoes que nio

3 Estimativa da ABAR para o periodo de referéncia agosto de 2008.
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foram objeto desta publica¢io, bem como hd um conjunto de normas com-
plementares a serem disciplinadas, resultantes das Normas de Referéncia
ora apresentadas. Por exemplo, a definicao de procedimentos para auditoria
e certificagdo de investimentos, citada na resolugao de contabilidade regu-
latéria, necessita de disciplinamento normativo, assim como a definigao
de metodologias e critérios para estabelecimento de empresa de referéncia,
constante da norma de tarifas. No relacionado as normas nao discutidas,
resta necessdrio regulamentar procedimentos de fiscalizacio e de penalida-
des, fundamentais para garantir o enforcement das Agéncias Reguladoras.

Neste contexto, enquanto nio implantada uma politica nacional de
apoio técnico para a regulagao, a ABAR, por meio da sua Camara Técnica
de Saneamento, assume papel relevante no sentido de prover as Agéncias
Reguladoras de instrumentos minimos para o desenvolvimento de suas
normas conforme estabelecido na Lei n° 11.445/07. Esse esforgo coletivo
da ABAR na elaboragio das Normas de Referéncia envolveu a participa-
¢ao direta de cerca de 30 técnicos e pesquisadores, além de cinco Agéncias
Reguladoras. Complementarmente, foram colhidas contribuicées dos di-
versos segmentos do setor mediante consulta publica, na qual participaram
representantes de 11 entidades e empresas do setor, cujas propostas agre-
garam qualidade e legitimidade ao processo de construgio das normas. A
discussao sobre as normas e as contribuigoes propostas foram objeto de dois
workshops, nos quais foram discutidos os aspectos técnicos e juridicos dos
instrumentos normativos.

Diante do exposto, este capitulo objetiva discutir o processo de constru-
¢ao das Normas de Referéncia para o setor de saneamento, sob os aspectos
conceitual e pragmdtico e as perspectivas para a construgdo da regulacio,
nos termos da Lei n® 11.445/07.

Aspectos Conceituais da Normatizacao do Setor

A normatizagao ¢ uma das atividades regulatérias essenciais e consis-

te, de forma objetiva, no estabelecimento de regras para a prestagio dos
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servicos regulados. Essas regras compoem o Marco Regulatério e devem
estar subordinadas s leis, aos decretos e aos contratos de concessao ou de
programa. Em decorréncia das caracteristicas do monopélio regulado, as
normas devem apresentar uma série de caracteristicas, tais como, estabili-
dade, flexibilidade, previsibilidade e eficdcia.

A estabilidade pressupoe que as normas nao podem ser alteradas intem-
pestivamente sem haver fundamentacio relevante para sua revisio. Ade-
mais, deve-se considerar que a implementacio fitica de uma norma ¢é lenta
e geralmente exige adaptagao nas estruturas operacionais dos prestadores de
servicos regulados. Como afirmam Pena e Abicalil (1999), a principal van-
tagem da estabilidade ¢ a seguranca que esta caracteristica apresenta para a
realizacio de investimentos. J4 a flexibilidade, apesar de poder ser conside-
rada como antitese da estabilidade, estd relacionada a possibilidade de mu-
danca da norma em virtude de alteragdes tecnoldgicas ou fatos relevantes,
sobretudo, quando causam impactos no equilibrio econdmico-financeiro
da concessdo. Além disso, os contratos sdo normalmente de longo prazo,
superiores a 20 anos. Portanto, o detalhamento dos contratos deve ser rea-
lizado mediante normatizacio, cujo trimite processual é mais simplificado
que o aditivamento do préprio contrato. Segundo Jouravlev (2001), a falta
de flexibilidade pode inclusive desincentivar os prestadores a melhorar a
qualidade dos servigos.

A regulamentagio deve minimizar o grau de discricionariedade do
regulador na aplicagio do instrumento normativo. Ou seja, os critérios e
metodologias para definigao de tarifas, prazos para execucio dos servigos
e condicoes para atendimento aos usudrios devem estar explicitados, bem
como os procedimentos da Agéncia Reguladora na verificagio da aplica-
¢ao das normas. Assim, a previsibilidade da norma traz seguranga para
prestadores de servigos e seus usudrios (EHRHARDT et al.,, 2007). Em
contrapartida, o nivel de detalhamento nao pode ser elevado, sob pena de
desestimular o prestador de servicos na busca por inovagoes e melhoria

de eficiéncia. Ainda, como reforca Jouravlev (2001), as normas devem ser
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realistas, bem definidas, vidveis, passiveis de fiscalizagdo e coerentes com a
realidade economica e social do setor.

Jé a eficécia estd relacionada aos resultados finais da aplicagao da norma
na melhoria da qualidade da prestagao dos servigos sob todos os enfoques,
seja técnico ou econdmico. Para tanto, em relagdo as normas técnicas, Jou-
ravlev (2001) sugere serem estas focadas nos aspectos de qualidade que mais
interessam aos usudrios.

Ademais, Oliveira et al. (2005) alertam ser necesséria a realizacao de
andlise custo-beneficio antes da aplica¢io de uma norma, com vistas a se
avaliar se os beneficios gerados pelo instrumento normativo justificam os
custos para o setor regulado oriundos do atendimento as novas disposi-
¢oes regulamentares. Além disso, em situagoes de mudanca nos padroes
da prestacdo dos servicos por meio de instrumento normativo, ¢ também
imprescindivel conhecer a posi¢ao do usudrio, pois tais alteragoes refletirao
em maiores custos e conseqiientemente repercutirdo nas tarifas. Tal asser-
tiva nao se aplica aos prestadores ineficientes, porquanto os custos incorri-
dos na melhoria ou adequagao dos padrdes diante de nova regulamentagao
deverio ser cobertos com a otimizagdo de processos, redugao de despesas e
aumento de eficiéncia.

Entretanto, apenas a representacio dessas caracteristicas pelas normas
nao ¢é suficiente. Para a efetividade da atividade regulatéria, é fundamental
que as Agéncias tenham enforcement para fazer cumprir o estabelecido nes-
ses instrumentos. Essa capacidade deve estar prevista no Marco Regulatério,
consubstanciada no poder fiscalizador da Agéncia Reguladora. Mesmo com
o Marco Regulatério bem elaborado, nao haverd eficdcia se Agéncia Regu-
ladora nio detiver condigoes e instrumentos adequados para o desempenho
de suas fung¢des ou nio possuir poderes para este exercicio (CORREA et
al., 2006). Ainda segundo esses autores, atributos formais nio significam
necessariamente efetiva governanga por parte das Agéncias Reguladoras.
Para tanto, no exercicio das fungées regulatérias, as Agéncias sio dotadas

de poder executivo, para fiscalizar a prestagdo dos servicos; legislativo, para

25



26

REGULAGAO — NORMATIZAGAQ DA PRESTAGAO DE SERVIGOS DE AGUA E ESGOTO

elaborar resolugoes e normas; e judicidrio, para arbitrar conflitos entre
usudrios e concessiondrios e aplicar penalidades (PHILLIPS JR., 1993;
SALGADO, 2003).

Também ¢ necessdrio que as Agéncias disponham de pessoal técni-
co qualificado para elaboragio e verificagio do cumprimento das nor-
mas e das disposigoes legais em geral. Desta forma, o quadro técnico
da Agéncia Reguladora deve ser composto por profissionais contratados
mediante concurso publico, remunerados com saldrios compativeis ou no
minimo equivalentes aos do mercado regulado (CONFORTO, 1998; PI-
RES GOLDSTEIN, 2001; SALGADO, 2003). Outra caracteristica do
quadro de pessoal ¢ a necessidade de permanente capacitacio, pois os re-
guladores devem estar preparados para compreender a constante evolugao
do ambiente regulado que lida com mudangas tecnoldgicas, qualidade de

produtos e servigos, metodologias tariférias, entre outros (CORREA et

al. 2006; SAPPINGTON, 1994).

Panorama Geral da Regulacao Setorial -
Interfaces com o Processo de Normatizacao*

Levantamento nacional realizado com 14 Agéncias Reguladoras esta-
duaise municipais, sobre as caracteristicas administrativas e operacionais,
e cuja amostra representa a quase totalidade do setor regulatério (ABAR,
2008), apresentou relevantes aspectos que impactam direta e indireta-
mente a normatizagio do setor, os quais serdo abordados nesta segéo.

Inicialmente, deve-se ressaltar que apenas 883 municipios sao regu-
lados, ou seja, cerca de 18% do total no pais. Este nimero traz algumas
implicacoes diretas para a regulacdo. Primeiro, hd toda uma demanda
normativa a ser implantada nos mais de 4.500 municipios restantes.
Diante desta demanda, pressupde-se existir Agéncias Reguladoras prepa-
radas para o exercicio dessa atividade. Segundo, considerando os prazos

4 A discussdo apresentada nesta se¢do tem como base a andlise dos dados expostos no CD-Rom
Saneamento Bdsico 2008 (ABAR, 2008).
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para implantacio e estruturagio de Agéncias e da prépria atividade regu-
latéria, por meio de normatizacao, hd riscos de serem que esses processos
realizados sem discussao prévia e com nivel de tecnicidade aquém do exi-
gido para a defini¢io de temas tdo importantes e complexos como tarifas
e condigoes da prestacio dos servigos, por exemplo.

Assim, os beneficios positivos resultantes da obrigatoriedade da regu-
lagao como condi¢do vinculante para a validade dos contratos e para o
acesso aos recursos publicos por parte dos prestadores de servigo, constan-
tes da Lei n® 11.445/07, poderao ter efeito reverso para o setor, na medida
em que Agéncias Reguladoras podero ser criadas a toque de caixa, sem
o devido desenho que garanta os principios de independéncia, autono-
mia e tecnicidade da fungao regulatéria. Além disso, a multiplicagao de
Agéncias pode acarretar prejuizo ao setor, quando o mesmo prestador
de servigos atue em vdrios municipios, em decorréncia da fragmentagio
das normas. Desta forma, quando possivel, o modelo de regulacio deve
acompanhar o formato de prestagio dos servigos.

Outro fator a reforcar a gravidade desses nimeros é que nem todos
os 883 municipios regulados possuem normas estabelecidas conforme o
art. 23 da Lei n° 11.445/07. Na Tabela 1 retrata-se a situacio encontrada
quanto A existéncia de normas nas 14 Agéncias estaduais e municipais

estudadas.

Tabela 1 - Normatizagao Regulacdo dos Servicos de Agua e Esgoto (agosto/08)

R Existéncia

Sim Nao
Condicoes da Prestagiao dos Servigos 8 6
Ouvidoria 3 11
Tarifas 6 8
Contabilidade Regulatéria 2 12
Audiéncias e Consultas Puablicas 5 9
Outros 9

Fonte: ABAR, 2008
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Como demonstra esta tabela, hd poucas normas relacionadas aos as-
pectos econdémico-financeiros, tais como tarifas e contabilidade regulaté-
ria. Naqueles temas, porém, onde o setor jd apresenta alguma maturidade,
como condi¢oes da prestacio dos servigos, ja existem normas na maioria das
Agéncias pesquisadas. Um dos fatores a contribuir para esse maior avanco
foi a busca de similaridade normativa com as regras jd estabelecidas para o
setor de distribuigao de energia elétrica. Entretanto, na drea de ouvidoria,
essencial para o controle social da prestacio dos servicos, sao reportadas
somente trés Agéncias com normas disponiveis, apesar desse servigo estd
implantado em vérias Agéncias.

A maioria das Agéncias pesquisadas sio multissetoriais, sendo os seto-
res de energia e transportes os mais representativos. Esse panorama indica,
nestas Agéncias poderd haver menor dificuldade para desenvolvimento e
aplicacdo de instrumentos normativos em virtude dos ganhos de escopo
proporcionado pela multissetorialidade. Entretanto, tal aspecto nao dimi-
nui a importancia das agéncias setoriais de saneamento bdsico.

Conforme abordado nos aspectos conceituais, a existéncia de quadro
técnico qualificado é condigdo bdsica para o enforcement das Agéncias Re-
guladoras e da sua estrutura normativa. O diagnéstico apresentado no le-
vantamento nacional revela situagio adversa e projeta este contexto como
um dos maiores desafios para a regulacio setorial no pais.

A andlise do quadro de pessoal considera o szatus funcional e a capa-
citagio desse quadro. Em relagio ao starus funcional, dos 219 técnicos do
quadro de pessoal lotados direta e indiretamente nas atividades do setor de
saneamento das Agéncias pesquisadas, somente 50 sio concursados, cerca
de 23% da amostra. Sdo ainda reportados 97 cargos comissionados e 72
terceirizados. Contudo, o excesso de cargos comissionados pode representar
risco de interferéncia politica nas atividades regulatérias, além de contra-
riar os principios dessa atividade. Ademais, em decorréncia da rotatividade
de funcionirios comissionados e terceirizados, hd riscos de volatilidade do

conhecimento regulatério adquirido e conseqiientemente redugao da quali-
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ficacdo técnica com a entrada de novo pessoal, nao preparado para os desa-
fios inerentes a atividade. Desta forma, a situagio demonstrada aponta para
a necessidade de contratagdo de técnicos por meio de concurso publico.

Outro aspecto relevante diz respeito aos saldrios pagos pelas Agéncias.
Tal situagao j4 resultou na evasio de muitos técnicos de agéncias federais,
estaduais e municipais. Depois de qualificados, o nivel salarial da Agéncia
¢ insuficiente para garantir a permanéncia de funciondrios com elevado
perfil técnico.

Quanto a capacita¢io técnica, somente 51 funciondrios informaram ser
p6s-graduados. Destes, 35 eram especialistas, 15 mestres e 1 doutor. Esta
quantidade representa menos de 25% do total de funciondrios lotados no
saneamento, e sinaliza a urgéncia de criagao de programas de pés-gradua-

¢ao com foco nas questdes regulatdrias do setor.

0 Processo de Construcao das Normas de
Referéncia e as Perspectivas para a Regulacao Setorial

De acordo com o art. 26 da Lei n° 11.445/07,

Deverd ser assegurada publicidade aos relatdrios, estudos, decisoes e
instrumentos equivalentes que se refiram a regulacio ou a fiscalizacio
dos servicos, bem como aos direitos e deveres dos usudrios e prestado-
res, a eles podendo ter acesso qualquer do povo, independentemente da
existéncia de interesse direto.

Esta disposicao legal, apesar de nao explicitar diretamente o processo
de elabora¢io de normas, indica que sua construgao deve estar submetida a
mecanismos de publicidade e de transparéncia. Com efeito, na elaboragao
das normas de prestagao dos servicos pela Agéncia Reguladora, as minutas
deverio ser discutidas em audiéncia pablica com vistas a absorver o posicio-
namento dos diferentes atores do setor.

Esse processo deve considerar os vérios estigios desses atores. Em rela-

40 aos usudrios, haverd dificuldade de entendimento de temas complexos
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mas que lhes afetam diretamente, principalmente o disciplinamento so-
bre tarifas. Assim, as entidades de defesa do consumidor e instituicoes de
pesquisa devem ser convidadas e instigadas a contribuir de forma ativa na
revisdo das minutas propostas pela Agéncia Reguladora, como forma de
minimizar a assimetria entre usudrios e prestador de servigos.

Quanto ao prestador de servicos, haverd comportamento natural de que
eventuais interesses corporativos venham a ser preservados nos instrumen-
tos normativos, com riscos de ser a Agéncia Reguladora capturada durante
o processo de elaboragio das normas, mediante cldusulas que limitem a
atuacdo independente e autdbnoma da Agéncia, como por exemplo os prazos
para implementag¢io da norma. Diante disto, a Agéncia Reguladora deve
solicitar ao prestador de servigos justificativas técnicas quando da defini¢io
de prazos nos casos em que existem disposi¢des transitdrias para validade
de pontos especificos da norma. Por outro lado, nos aspectos relevantes da
prestagao dos servigos para os quais se exijam grandes investimentos, pode-
ro ser estabelecidos prazos mais flexiveis para adequagao do prestador de
servigos a nova regulamentacio.

Assim, os periodos de transitoriedade devem ser estabelecidos com base
em critérios técnicos e de acordo com o respectivo Marco Regulatério. De-
vem, também ser suficientes para que haja estimulo a eficiéncia e & melhoria
da qualidade da prestacdo dos servigos.

Outro aspecto fundamental é a preparagio da Agéncia Reguladora para
fiscalizar as determinagdes expressas nos instrumentos normativos. Por
exemplo, se estd determinado na resolugao que o prazo de execucio de lei-
tura do hidrémetro é entre 27 e 33 dias, a Agéncia deve dispor de mecanis-
mos diretos ou amostrais para verificacio do cumprimento deste disposi-
tivo. Caso contrério, haverd desnecessdrio desgaste da Agéncia Reguladora
perante os usudrios e o poder concedente. Ao mesmo tempo, o prestador de
servigos pode se sentir estimulado a infringir outros aspectos estabelecidos
nas normas setoriais. Desta forma, a normatizagio deve ser estabelecida vis-

a-vis a estruturagdo da Agéncia Reguladora.
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Consideracdes Finais

Diante do contexto institucional do setor de dgua e esgotos no pais e da
incipiéncia do modelo regulatério, a discussao promovida nesta publicagao
juntamente com as Normas de Referéncia trard importante contribuigio
para a implantagio efetiva da regulagio nos termos da Lei n° 11.445/07.
Ademais, o processo de elabora¢io desta publicagao, mediante consulta aos
diversos segmentos do setor, agregou qualidade e legitimidade & discussao
proposta pela ABAR.

Assim, este livro refor¢a o cardter plural e democrdtico da ABAR e o
respeito conquistado por essa associagio em relagao as diferentes visoes e
realidades do setor. Considerando o contetido indicativo das Normas de
Referéncia, recomenda-se que os processos de construgio em cada agéncia
sejam transparentes e com ampla participacdo social, com base em consul-
tas e audiéncias publicas precedidas de discussoes com os atores do setor,

notadamente as representagdes organizadas dos usudrios.
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Alexandre Santos de Aragao

Professor Adjunto de Direito Administrativo da Universidade do Estado do Rio
de Janeiro — UER], Professor do Mestrado em Regulagio ¢ Concorréncia da
Universidade Candido Mendes, Professor-Visitante do Instituto de Economia
da Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFR], Professor de Pés-graduagio
da Fundagio Getulio Vargas — FGV (Rio de Janeiro e Sio Paulo), Doutor em
Direito do Estado pela Universidade de Sio Paulo — USP, Mestre em Direito
Priblico pela UER], Procurador do Estado do Rio de Janeiro, Advogado.

Caros membros da Mesa, Professor Diogo de Figueiredo Moreira
Neto, que nos honra com a sua audiéncia, Senhoras e Senhores, o tema da
nossa Palestra ¢ instigante por trazer perplexidades e algumas necessdrias
desmistificagdes, decorrentes de mudangas que vem ocorrendo em con-
ceitos tradicionais do direito administrativo tal como majoritariamente o
conhecemos.

Os questionamentos acima referidos nio sio oriundos exclusivamente
das agéncias reguladoras, mas, hd de se reconhecer, estes entes vém sendo
uma das sedes mais privilegiadas da manifestagao destas, digamos, inova-
coes do Direito Administrativo.

Cabe tratarmos, preliminarmente, do surgimento das agéncias regula-
doras. Nao h4 uma relagao necessdria entre o modelo de agéncia reguladora
e desestatizagio. Tanto no Brasil quanto no exterior, a criacio das agéncias
reguladoras é apenas uma demonstra¢io do movimento mais amplo de in-

surgéncia de uma administra¢io publica autonomizada, caracterizada por

* Palestra proferida no Semindrio de Direito da Regulagao, promovido pela Procuradoria Geral
do Estado. Procuramos, ao realizar a sua transcri¢ao, manter a maior fidelidade possivel aos
termos originais da exposi¢io oral, efetuando apenas a citagdo das referéncias bibliograficas dos
autores citados.
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uma autonomia reforcada em relagao ao modelo tradicional de adminis-
tracdo publica direta ou indireta, que doutrinadores como Vital Moreira'
designam de administracao policéntrica, por apresentar varios centros; o,
como denomina Sabino Cassese,”> uma administragiao multi-organizativa.

Para este autor italiano, que sem hesitagio pode ser considerado um dos
maiores administrativistas vivos, a administragao pliblica nao se caracteriza
apenas pela existéncia de varios centros de poder, mas também pelas varias
formas de organizacio adotadas em cada um deles, havendo, por exemplo,
entidades de direito privado, de direito pablico, “autarquias”, ditas corpora-
tivas (OAB, os Conselhos Regionais, etc.), as agéncias reguladoras, etc.

Alids, nao devemos nos olvidar que desde os séculos XVIII e XIX, ji
se verificava na Franca Napolednica, a existéncia de, por exemplo, alguns
hospitais que possufam uma administragio autbnoma em relagio ao Chefe
do Poder Executivo.

No Brasil também se vislumbrava, desde a metade do século passado, a
existéncia de entidades corporativas, assim como uma série de autarquias e
conselhos administrativos caracterizados por possuirem certa independén-
cia em relacio 4 Administragao Central, independéncia esta propiciada pelo
mandato fixo assegurado aos seus dirigentes.

Destarte, pode ser afirmado que o modelo organizativo das agéncias
reguladoras jd havia sido adotado no Brasil porque no inicio do século j4
havia uma série de entidades cujos dirigentes tinham o mandato assegura-
do por mandato. A diferenca ¢ que, a época, o Supremo Tribunal Federal
considerou esse modelo inconstitucional; assim, para o Brasil a novidade
do modelo “agéncia reguladora”, primeiro tal como nos outros paises, nio ¢
absoluta e, em segundo lugar, ¢ uma novidade mais jurisprudencial do que
propriamente legislativa, em vista da reformulacio do pensamento do Su-

premo, que apenas recentemente, ao indeferir a liminar requerida na ADIN

1 MOREIRA, Vital. Administragio Auténoma e Associagoes Publicas, Coimbra, 1997, pp. 31/5.
2 CASSESE, Sabino. Le Basi del Diritto Amministrativo, Ed. Garzanti, Mildo, 62 ed., 2000, pp.
189 e 190.



AGENCIAS REGULADORAS: ALGUMAS PERPLEXIDADES E DESMISTIFICAGOES

n° 1949-0, aceitou o modelo empreendido pelas agéncias reguladoras no
que diz respeito a0 mandato fixo dos seus dirigentes, principal elemento
distintivo das agéncias reguladoras em rela¢ao a maioria das outras entida-
des da Administracio Indireta.

Portanto, uma primeira desmistificagio: as agéncias reguladoras nio
constituem um modelo totalmente novo, apesar de nos dltimos anos ter
se potencializado e proliferado bastante em um contexto sécio-econdmico
diverso, em nosso pais e no mundo ocidental como um todo.

Outras questoes vém causando divergéncias e perplexidades, a exemplo
da legitimidade dos amplos poderes normativos das agéncias reguladoras
diante do principio da separagao de poderes. Mas, antes de abordd-las, de-
vemos verificar com maior detalhe a configuragio destes entes adminis-
trativos independentes no direito comparado, o que nos dard importantes
subsidios para a analisd-los com maior rigor cientifico.

As agéncias reguladoras surgiram inicialmente nos Estados Unidos no
final do século XIX com a intitulada Interstate Commerce Commission —
ITC dos Estados Unidos da América do Norte.

Desde ento, a maior parte da regulagio e da atividade administrativa
lato sensu dos Estados Unidos se faz através de agéncias independentes. Por
exemplo, o ente que implementa a politica de seguridade social nos EUA,
equipardvel ao nosso INSS, ¢ uma agéncia, nao ¢é reguladora, mas é uma
agéncia (executiva).

Na Europa as agéncias reguladoras sio denominadas de autoridades
administrativas independentes e, ao contrdrio da América Latina, espe-
cialmente Brasil e Argentina, as autoridades administrativas independen-
tes francesas, italianas e espanholas nao sio exclusivas da seara econdmica,
participando em grande monta da regulagio do exercicio de direitos fun-
damentais, tais como o acesso a dados, tanto privados quanto publicos,
relagdes interraciais, etc. Na Itdlia, por exemplo, existe uma autoridade ad-
ministrativa independente que regula o exercicio do direito de greve nos

servigos essenciais.
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Em todos os paises acima citados, inclusive nos EUA, o trago organiza-
tivo marcante ¢ o mesmo. Estas entidades, apesar de designadas de forma
diferenciada em cada pais, sao sempre (a) colegiadas, porque a forma cole-
giada propicia maior independéncia, garantindo a pluralidade de opinido
na sua direcdo; (b) a nomeacio dos seus dirigentes se d4 por mandato fixo;
e, () de forma geral, possuem amplo poder normativo.

Tendo em vista as caracteristicas determinantes acima descritas, pode
ser afirmado que em todos esses paises foram argiiidas as mesmas incons-
titucionalidades (em torno das mesmas matérias controvertidas), que estao
sendo levantadas no Brasil.

Com efeito, as questdes que mais controvérsias tém suscitado entre nds
s40 as que concernem aos poderes normativos das agéncias reguladoras e a
garantia de mandato fixo aos seus dirigentes.

Afirma-se que o poder normativo conferido as agéncias reguladoras se-
ria verdadeira delegagdo de poder legislativo e que a fixagio de mandato
a termo para seus dirigentes sobrestaria a prerrogativa do Chefe do Poder
Executivo de dirigir toda a administragio publica, uma vez que a possibili-
dade de livre nomeagao e exoneragao dos ocupantes de cargos de confianga
seria condigdo sine qua non para que pudesse efetivamente comandar a ad-
ministragao.

Nos paises anteriormente mencionados, as respectivas Cortes Constitu-
cionais refutaram estes argumentos de inconstitucionalidade, alids, da mes-
ma forma como tem se portado o Supremo Tribunal Federal nas poucas
decisoes liminares até o momento proferidas.

Os principais argumentos do Supremo Tribunal Federal, que nao des-
toam das linhas fundamentais adotadas pelas Cortes estrangeiras, so os
seguintes: o amplo poder regulamentar nio impede a supremacia da Lei
porque a atuagio deste poder se perfaz por standards pré-fixados pelo pro-
prio Legislador; e tais entidades nio afetariam o principio da diregio da
administracio pelo Chefe do Poder Executivo, mas apenas a idéia de uma

administracio napolednica, de dire¢ao una e hierarquizada pelo Chefe do
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Poder Executivo, que constitui somente uma das possiveis modalidades
de direcio.

Neste sentido, s recentemente veio a prevalecer a tese minoritaria-
mente sustentada no século passado pelo Ministro Vitor Nunes Leal® no
Supremo Tribunal Federal, caracterizando a idéia de que o Chefe do Po-
der Executivo pode dirigir a administragdo, sé6 que nao uma administra-
¢ao napolednica, mas a administracio de um Estado pluriclassista, onde
os interesses sao muito complexos e dispares, nio podendo estes multiplos
interesses publicos serem atendidos por uma administragdo instituciona-
lizada em monobloco. Se a sociedade é complexa, a administra¢io pablica
também tem que ser. Nestas circunstincias, o Chefe do Poder Executivo
vai dirigir, mas vai dirigir na forma da lei e a lei pode estabelecer diferen-
tes matizes para essa direcio.

Em uma das ADIN’s propostas perante o Supremo Tribunal Federal
Nacional, o Ministro Moreira Alves recusou a liminar sob a argumentagao
de que 0 modelo até entdo implementado era questiondvel. Posteriormente,
em Agdo Declaratdria de Inconstitucionalidade proposta pelo PT e pelo
PDT contra a Lei Geral de Telecomunicagoes, o préprio Ministro Morei-
ra Alves tornou a afirmar que o modelo era realmente polémico, mas que
refutd-lo neste momento seria impedir toda uma experiéncia que deveria ser
feita, e por isso nao declararia a inconstitucionalidade argiiida, acrescentan-
do, naturalmente, outros argumentos juridicos.

Verificamos, assim, uma “boa vontade” das Cortes Constitucionais com
o modelo organizativo das agéncias reguladoras. A este respeito, Jacques
Chevalier, ao analisar a jurisprudéncia francesa a respeito das autoridades
administrativas independentes, afirma: “as autoridades administrativas in-
dependentes foram aclimatadas ao arcabougo constitucional francés gracas
a um trabalho de interpretagao notadamente jurisprudencial objetivando

aparar as arestas de algumas de suas particularidades e a suavizar algumas

3 Revista Trimestral de Jurisprudéncia, 25/60.
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das suas asperezas a fim de que fossem compatibilizadas com a arquitetura
institucional”.*

Assim, observamos a grande tendéncia da jurisprudéncia constitucional
de todos os paises em que esse modelo foi adotado em compatibilizar as
agéncias reguladoras (ou autoridades administrativas independentes) com os
conceitos tradicionais do direito constitucional e do direito administrativo.

No Brasil, o fenémeno das agéncias reguladoras se deu em 4mbito Fe-
deral, Estadual e Municipal. A maioria dos Estados Brasileiros possuem
agéncias reguladoras multissetoriais, para todos os servigos publicos de sua
competéncia geridos por delegatdrios. Peculiarmente, cabe salientar que o
Municipio de Cachoeira de Itapemirim instituiu a Agersa, agéncia regula-
dora unissetorial que regula o servico publico de saneamento bdsico. No
ambito Federal, a Unido j4 instituiu nove agéncias reguladoras: Agéncia
Nacional de Telecomunica¢oes — Anatel, Agéncia Nacional do Petréleo —
ANP, Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel, Agéncia Nacional de
Satde Suplementar — ANS, Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria — An-
visa, Agéncia Nacional de Aguas — ANA, Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres — ANTT, Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios — An-
taq, e, mais recentemente, a Agéncia Nacional do Cinema — Ancine.

Todas as agéncias reguladoras, das trés esferas da Federagao, adotaram o
modelo autdrquico, sob a forma de autarquias de regime especial.

No Brasil, as agéncias reguladoras formalmente constituidas como au-
tarquias de regime especial sio por defini¢do autdénomas, tendo o termo
“especial” o intuito de denotar uma maior autonomia.

A conceito de autonomia nio é Ginico, ao contrario, é um conceito es-
sencialmente polissémico, nio existe “uma” definigao para autonomia. Por-
tanto, a extensio da autonomia dependerd sempre do que dispor a lei, a
Constituigao, o regulamento ou o diploma que conferir esta prerrogativa

a entidade.

4 CHEVALLIER, Jacques. Les Autorités Administratives Indépendantes, Encyclopaedia Univer-
salis, Paris, 1989.
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Entio, as autarquias do modelo tradicional sao autdénomas, as agéncias
reguladoras sao autdénomas e o Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, é au-
tonomo; s6 que a definicio destas vdrias autonomias estard estritamente vin-
culada a disciplina especifica de cada um destes entes ou érgaos puiblicos.

As autarquias tradicionais se diferem das autarquias de regime especial,
porque as segundas, via de regra, possuem maiores prerrogativas conferidas
pelas leis que as instituiram, e as agéncias reguladoras, dentro daquela mo-
dalidade, sio ainda mais autbnomas, principalmente (mas nio s6) em razao
dos seus dirigentes nao poderem ser exonerados ad nutum

Odutra relevante questio versa sobre a expressio "independente”, sempre
vinculada ao conceito das agéncias reguladoras no Brasil, assim como nos
Estados Unidos, que adotaram expressamente o nome agéncias reguladoras
independentes, como na Europa em que tais entes sio designados de auto-
ridades administrativas independentes.

A expressao “independente” deve ser considerada mais como uma for-
¢a de expressio do que um conceito em si, porque, na verdade, o que as
agéncias reguladoras possuem ¢ uma autonomia reforcada em comparagio
a que possuem a maioria das demais entidades da administragao indireta
tradicional.

Neste aspecto, as agéncias reguladoras seguiram um modelo bastante
homogéneo, nao havendo grandes variagoes a considerar. Desta maneira a
autonomia reforcada verificada em todas as agéncias reguladoras estd con-
substanciada sobretudo nos mandatos fixos dos seus dirigentes, nio poden-
do também ser desprezada a sua formacio colegiada, a prévia aprovagio
pelo Senado Federal e a impossibilidade de recurso hierdrquico impréprio
— 2 Administragio central.

Apesar de a maioria da doutrina e do préprio Supremo Tribunal Fe-
deral, outrora terem considerado inconstitucional a fixacio de mandato a
termo para os dirigentes de autarquias, atualmente o mandato a termo atri-
buido aos dirigentes das agéncias reguladoras vem sendo considerado como

uma legitima limitagio a livre exoneragio por parte do Chefe do Poder
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Executivo, que, afinal de contas, pode dirigir a administragao publica, mas
nos termos em que a lei o regulamente, desde que, e esse nao é o caso, o
Legislador nao venha a esvaziar o seu contetdo.

As agéncias reguladoras sio independentes, ou seja, possuem autono-
mia refor¢ada frente & administra¢do publica. Esta autonomia reforgada
pressupGe a autonomia orginica e a autonomia funcional. Ambas as au-
tonomias sio garantidas pela lei instituidora, tendo a segunda (autonomia
funcional) o intuito de permitir que as agéncias reguladoras desempenhem
suas fung¢des independentemente da conjuntura politica. Um importante
aspecto funcional da autonomia das agéncias reguladoras ¢ a vedacio do
recurso hierdrquico impréprio, pelo qual o ato de um dirigente de uma
autarquia pode ser impugnado perante o Chefe do Poder Executivo ou um
seu Ministro.

As agéncias reguladoras exercem atividades administrativas stricto sensu,
ou seja, exercem o poder de aplicar multas e san¢des, além de editarem nor-
mas gerais e abstratas através de standards, de conceitos juridicos indeter-
minados e de quadros legislativos; fiscalizam o cumprimento da legislagao
e compoem conflitos, ndo sé entre a prépria agéncia e um regulado, entre
o poder concedente e um agente econdmico regulado, como também entre
privados envolvidos nas atividades reguladas, por exemplo: entre um consu-
midor e um delegatdrio de servico publico; entre duas concessiondrias, pelo
acesso a rede de uma delas; etc.

Estas maltiplas e diversificadas funges, mais uma vez, repita-se, nio sio
caracteristicas apenas das agéncias reguladoras, mas do Direito Administra-
tivo Econdmico como um todo, trouxeram desafios 2 cldssica doutrina da
Triparti¢ao de Poderes, para a qual era, por exemplo, inadmissivel que o
mesmo 6rgao que editasse a norma a aplicasse. Assim, perguntam, como
tantos poderes poderiam estar nas maos de apenas uma entidade?

Ocorre que, também, a tradicional doutrina da Triparti¢do de Poderes,

merece algumas desmistificacoes.
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Karl Loewenstein’ ji defendia a tese da divisio de fungdes, no sentido
de se democratizar, impedir a concentracio de poder. E neste sentido ma-
terial de divisao de fungdes, com o escopo de garantia da liberdade, que as
agéncias independentes de regulagio podem ser considerados entes mais
apropriados do que uma administra¢io tradicional, por limitar parte do
poder do Chefe do Poder Executivo.

A proliferacio das agéncias reguladoras independentes nos Estados Uni-
dos da América, mais precisamente no Governo de Roosevelt, ocorreu em
fase inevitdvel de intervengao do poder do Estado sobre a economia.

Cabe salientar que o Congresso Norte-americano nio desejava a mo-
nopolizagio de todo o poder intervencionista econémico nas mios do Pre-
sidente da Republica. Entio, em face da necessidade de o Estado intervir
na economia e, concomitantemente, no intuito de evitar a concentragio de
poder no Chefe do Poder Executivo, foram criadas as agéncias reguladoras
independentes, que em sentido material se encontram, desta maneira, afi-
nadas com a Separagao dos Poderes.

Cabe esclarecer que no direito administrativo econdmico, sempre foi
comum a utilizacio pela lei de stndards para atribuicao de poder norma-
tivo, sendo dificil para o Legislador abrir mio deste instrumento, ji que a
atividade econdmica se tornou cada vez mais dinimica e tecnologicamente
inovativa, devendo, assim, também o Legislador trabalhar com mecanis-
mos lingiiisticos mais fluidos.

O Legislador ndo tem mais a possibilidade de prever o ritmo dos aconteci-
mentos. Entdo, por impossibilidade técnica do Legislador, a lei transfere, atra-
vés de standards, grande parte da regulagao para a Administragao Publica.

Para a melhor compreensao do poder regulamentar da Administracio
Pablica em geral, e especialmente das agéncias reguladoras, no Estado con-
temporineo, devemos também visitar um ponto da Teoria Geral do Direi-

to, concernente ao que se deve entender por “execugio” da lei.

5 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién, Ariel, 1986, trad. Alfredo Gallego Anabi-
tarte, pp. 55/6.

43



44

REGULAGAO — NORMATIZAGAQ DA PRESTAGAO DE SERVIGOS DE AGUA E ESGOTO

A doutrina administrativista tradicional, ou melhor, tradicionalista, con-
ceitua o termo execugio como sindnimo de detalhar. Chegou-se a afirmar,
em frase atribuida a Geraldo Ataliba, que caberia ao poder regulamentar
tao-somente “definir a cor do formuldrio”. Desta forma, ao afirmarem que
o Direito brasileiro admite apenas regulamentos de “mera execugao”, redu-
zem a praticamente nada o poder regulamentar da Administragao Publica,
distanciando-se totalmente da doutrina publicista mais atualizada e da pri-
tica institucional, no s6 do Brasil, como de todos os paises ocidentais.

Entretanto, ndo é de hoje que esta tese é rebatida por doutrinadores
como Caio Ticito, que, ao apreciar o poder normativo da CVM?, defendeu
que executar seria desenvolver os objetivos e as finalidades da lei e que,
atualmente, o direito funciona cada vez mais de forma finalistica e nao
de forma condicional, ou seja, funciona muito mais na base da busca da
realizagao dos objetivos legais do que na simples concretizagio légico-sub-
suntiva da fartispecie.

Desta forma, como jd tivemos a oportunidade de afirmar’, a ampla com-
peténcia normativa conferida 8 Administragao Publica econémica ¢ necessa-
ria e inevitdvel para que o Estado possa efetivamente regular a economia.

Em relagdo as normas, tanto abstratas como concretas, editadas pelas
agéncias reguladoras podem ser verificadas algumas peculiaridades quanto
ao controle jurisdicional sobre elas incidente.

O controle jurisdicional das decisées administrativas se d4 de duas for-
mas: o controle fraco e o controle forte. O primeiro controle se resume a
anulagdo da decisao administrativa pelo aplicador do direito, e o segundo
na substitui¢io da decisao administrativa por aquela que o Juiz prolatar.

No caso das agéncias reguladoras, o controle jurisdicional de suas deci-
soes, tanto na primeira como na segunda forma, possui algumas naturais
limitages, sempre ressalvado que, pelo nosso sistema de jurisdi¢io una, ne-
6 TACITO, Caio. Comissio de Valores Mobilidrios. Poder Regulamentar, constante do Temas de
Direito Ptblico, tomo 2, Rio de Janeiro, Ed. Renovar, 1997.

7 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugio do Direito Administrativo
Econdmico, Ed. Forense, Rio de Janeiro, Capitulo XII.
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nhuma lesdo ou ameaca de lesao pode ser excluida da apreciagio do Poder
Judicidrio. Mas deve ser notado que em matérias de elevada discricionarie-
dade técnica, nas quais a agéncia reguladora tenha decidido razoavelmente
e cumprido o devido processo legal, a incidéncia do controle jurisdicional
acarretaria a substitui¢ao do juizo conferido a agéncia instituida pelo Le-
gislador para decidir tecnicamente aquelas matérias de direito econémico,
pela decisao do Poder Judicidrio, na verdade decisdo do perito judicidrio,
em face da em geral inevitdvel falta de especializa¢io técnica do juiz na
matéria regulada.

Outro ponto de evolugao do Direito Administrativo que vem tendo nas
agéncias reguladoras um Jocus privilegiado (mas nao exclusivo) de sua mani-
festacdo sao os acordos substitutivos, que, por exemplo, a Agéncia Nacional
de Satde Suplementar vem vivenciando de forma bastante especial através
da atribui¢io de efeitos normativos a decisoes singulares das agéncias, o que
representa uma flexibilizagao da distingao entre os atos administrativos de
efeitos concretos e os atos administrativos normativos, assim como da no¢ao
tradicional do direito administrativo de poder-dever. Assim, verificada uma
infracdo, a administragdo publica, ao invés de aplicar a san¢ao pré-determi-
nada na lei celebra um acordo substitutivo, muito semelhante aos termos de
ajustamento de conduta que o Ministério Publico executa diuturnamente.
Estes acordos substitutivos tém efeitos no apenas para o agente econdmico
objeto daquele ato concreto, mas efeitos generalizados por todo o setor re-
gulado, em relagdo aqueles que por eles possam ser atingidos.

As agéncias reguladoras, também dentro do poder normativo que lhes
foi conferido, possuem uma certa flexibilidade na aplicagio de sangoes.

Em parecer sobre o poder sancionatério da Aneel, Floriano Azevedo
Marques® afirmou que, apesar da lei da Aneel estabelecer uma sangio em
Ufirs para determinadas infragoes, poderia a agéncia, ao invés de aplicar

a sang¢do, impor novos investimentos. Esta substitui¢io da aplica¢do da

8 MARQUES, Floriano Azevedo. Parecer publicado na Revista de Direito Administrativo — RDA,
vol. 221.
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sangio pela imposi¢io de novos investimentos, traduz a visio do direito
finalistico, ndo condicional, pelo qual se busca a realizagao das finalidades
legislativas. Sendo assim, é bem interessante e plausivel a defesa, tanto dos
acordos substitutivos, como da flexibiliza¢io do poder sancionatério con-
ferido as entidades independentes, sempre tomados, contudo, com muita
cautela, 4 luz dos Principios da Moralidade e da Economicidade.

Pelo fato de as agéncias reguladoras terem se apresentado como uma
certa novidade, uma potencialidade de novas fei¢oes do direito ptblico, um
ponto que tem atormentado alguns doutrinadores é a possivel contrarieda-
de, ou melhor, antinomia entre portarias das agéncias reguladoras e leis for-
mais e outros setores de regulagdo, por exemplo, uma portaria da Agéncia
Nacional de Satide Suplementar que trata os planos de satide de maneira
diversa do Cédigo de Defesa do Consumidor, ou uma portaria da Anatel
definindo o controle societdrio de maneira distinta a da Lei das S/A.

O que para alguns doutrinadores seria inconstitucional por violagao do
Principio do Paralelismo das Formas, para outros, como o espanhol Villar
Palas?’, que adota a Teoria dos Grupos de Normas, dentro de cada setor
normativo hd uma lei formal e virios dispositivos que vém em sua execu-
¢ao (conceito lato de execugao acima visto), em desenvolvimento dessa lei,
podendo somente acontecer aparente conflito entre normas de Grupos de
Normas ou subsistemas juridicos distintos, que seguem paralelamente um
ao outro. Por exemplo, a contradi¢do de uma portaria, de uma norma que
esteja na base de um grupo de normas, com norma que esteja em lei formal
de outro grupo de normas, nio implica na invalidade da primeira, uma vez
que estar-se-ia diante de subsistemas, de grupos de normas diferentes.

Exemplo citado de aplicagio da Teoria dos Grupos de Normas susten-
tada por Villar Palasi é a portaria da Anatel que “contrariou” a Lei das S/A.

A Lei das S/A visa a protegao do acionista minoritdrio, enquanto as normas

9 PALASI, Jose Luis Villar e EZCURRA, Jose Luis Villar. Principios de Derecho Administrativo,
Volume I, Servicio de Publicaciones de la Faculdad de Derecho — Universidad Complutense de
Madrid, Madrid, 42 ed., 1999, pp. 263/4.
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expedidas pela Anatel e a Lei Geral de Telecomunicagoes visam a protegao
do consumidor e a protegao da livre concorréncia no mercado especifico das
telecomunicagoes. Apesar da “contrariedade” da Lei das S/A com a norma
expedida pela Anatel & primeira vista assustar, é bastante pertinente dentro
do escopo regulatério de cada entidade reguladora e de cada lei setorial.

O Mestre Canotilho', avancando talvez um pouco em relagao a esta
Teoria, afirma, em contraposi¢io a Teoria da Pirimide Normativa Kelse-
niana, que o direito funciona muito mais no esquema de redes normativas,
caracterizando-o como uma teia normativa. O direito, tal como o Estado,
nio ¢ mais um fendmeno monobloco unissono, o direito é multi-facetdrio,
especializado em cada sede normativa em que atua.

Tem trazido também alguma perplexidade a doutrina italiana da des-
legalizacio, sustentada entre nds pioneiramente por Diogo de Figueiredo
Moreira Neto", para a qual o poder regulamentar conferido as entidades
independentes nio seria apenas amplo, mas teria o condao de derrogar leis
anteriores. Assim, a lei criadora de uma agéncia reguladora para tratar de
matéria técnica, dard ao ente regulador a possibilidade de revogar normas
que constavam de leis formais anteriores sobre a matéria.

Em relagdo 4 Anatel, a Lei Geral de Telecomunicagées, no art. 214, inci-
so I, dispds que na sua aplicagdo serdo observadas as seguintes disposicoes:
“os regulamentos, normas e demais regras em vigor serdo gradativamente
substituidos por regulamentagio a ser editada pela agéncia em cumprimen-
to a esta lei”. Portanto, ao invés de as leis criadoras das agéncias reguladoras
revogarem toda a legislagao anterior de uma vez, foi implementado, no in-
tuito de evitar um vécuo legislativo, um sistema de substituigio gradativa
deslegalizada.

Nao se trata, portanto, de uma delegagio do poder legislativo, uma vez
que ¢ o proprio Legislador que adotou esta politica legislativa, podendo
10 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicio, Almedina,
Coimbra, 32 ed., pp. 1077 a 1080, 1257 a 1264, 1291 a 1295 e 1346 a 1351.

11 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Agéncias Reguladoras (Descentralizagdo e Deslega-
lizagdo), in Mutagées do Direito Administrativo, Ed. Renovar, Rio de Janeiro, 2000.
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ainda sempre retomar a integridade da regulagiao da matéria. Nem seria
propriamente o regulamento da agéncia que revogaria a lei anterior, mas
sim a lei criadora da entidade reguladora que, ao degradar a hierarquia das
leis anteriores, diferiu a sua revogagio, a ser oportunamente instrumentali-
zada por atos normativos infralegais.

Por derradeiro, em face de todas as peculiaridades e da largueza do po-
der normativo das agéncias reguladoras, deve ser abordada a relevante inda-
gacio acerca do “déficit democritico” das entidades independentes.

Como visto, na tentativa de evitar possiveis ingeréncias de poderes po-
liticos na atuacio das agéncias reguladoras, foram instituidos mandatos a
termo para os Membros de seus Conselhos Diretores, limitando-se a livre
exoneracao ad nutum destes pelo Chefe do Poder Executivo as hipéteses de
justa causa. Mas a autonomia funcional conferida as agéncias reguladoras
nio deve apenas ser exercida frente aos poderes politicos, mas, sobretudo,
em relagao ao poder econdmico regulado, que pode ser tao ou mais forte do
que o préprio poder Estatal.

De toda sorte, a sua “independéncia” ou autonomia refor¢ada faz com
que fiquem fora do alcance do juizo de conveniéncia e oportunidade dos
agentes publicos politico-eleitoralmente legitimados do ponto da democra-
cia representativa. Assim, por exemplo, um novo Chefe do Poder Executi-
vo, recém-eleito, tem que lidar com as agéncias reguladoras dirigidas por
pessoas que seguem a politica do seu antecessor.

O déficit democrdtico das entidades independentes pode ser suprido
pela legislagdo, inclusive e destacadamente através da obrigatoriedade de
realizacio de consultas e audiéncias publicas, inclusive acerca dos seus atos
normativos, a fim de que qualquer interessado, ou seja, consumidores, po-
der concedente, prestadores de servicos publicos, etc., possam apresentar
sugestdes e criticas.

Cabe salientar que as leis que instituiram as agéncias reguladoras nio
tém fugido a esta exigéncia, todas elas prevendo consultas e audiéncias

publicas obrigatérias para apreciacio das minutas de atos normativos a
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serem editados pelas agéncias, como também a participagio do adminis-
trado nos processos administrativos quando se tratar de atos individuais e
concretos, sob a égide do Principio da Ampla Defesa e do Contraditério,
de sede constitucional.

A Lei do Petrdleo, verbi gratia, em seu art. 19 dispoe que as iniciativas
de projetos de lei ou de altera¢o de normas administrativas que impliquem
afetacdo de direitos dos agentes econdmicos ou de consumidores e usudrios
de bens e servicos da industria do petréleo serdo precedidos de audiéncia
publica convocada e dirigida pela ANP.

Pelo Principio da Otimizagdo das normas juridicas e pelo Principio da
Motivagio dos atos administrativos as sugestoes dadas em audiéncia publi-
ca pelos interessados devem ser expressamente apreciadas no momento da
edi¢io do ato normativo em questio, sob pena de nulidade.

As agéncias reguladoras independentes devem, segundo a doutrina ad-
ministrativista norte-americana do hard look'?, expressamente analisar as
sugestoes dadas nas audiéncias publicas previamente a edigao dos seus atos
normativos.

Podemos concluir afirmando que as agéncias reguladoras nao consti-
tuem um modelo organizativo totalmente novo, nem uma mera importagio
norte-americana, que representa, outrossim, importantes oportunidades de
renovacio do Direito Administrativo como um todo. Alids, como afirma
André de Laubadére, o Direito Administrativo Econdmico é a vanguarda
do Direito Administrativo, ou seja, ao longo da histéria, as mais importantes
inovagoes do Direito Administrativo comegaram em sua seara econdmica.

A manutengio deste modelo organizativo dependerd, contudo, substan-
cialmente, da efetiva supera¢io do seu déficit democrdtico, sob pena do
retorno a uma administragao da economia centralizada, pesada e sabida-
mente ineficaz.

12 RUBIRA, Juan José Lavilla. La Participacién Publica en el Procedimiento de Elaboracién de los
Reglamentos en los Estados Unidos de América, Ed. Civitas, Madrid, 1991, pp. 142 a 146.

13 LAUBADERE, André de. Direito Pablico Econémico, Ed. Almedina, Coimbra, 1985, trad.
Maria Teresa Costa, pp. 103 e segs.
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A Regulacao e os Critérios de Formacdo da Norma Regulatdria

Cabe, inicialmente, relembrar, com brevidade, alguns conceitos que
se relacionam a produgdo de normas gerais e abstratas fora do Poder
Legislativo.

Embora a regulagio normativa represente a edi¢ao de atos sem iden-
tificagao de destinatdrios, sempre submetida ao principio da legalidade
administrativa, a norma regulatéria nio se confunde nem com delegagio
legislativa nem com os demais regulamentos e portarias, que emanam do
Executivo.

E certo que em nenhum caso se pode inovar no ordenamento juridi-
co, eis que, por for¢a do principio da reserva legal, sé a lei cria direitos e
obrigagdes.

No entanto, a fungao regulatdria ¢ mais ampla que a simples edigao de
atos técnicos que nio tenham cardter de imperatividade.

Também ¢ mais ampla que a fungio regulamentar; esta tem sede cons-
titucional distinta da fungao reguladora, conforme se vé dos artigos 84,
IV, e 174 da Constituiciao Federal.

E certo, também, que a agéncia reguladora ¢ apenas uma estrutura
possivel para o exercicio da regulacio, jd que a sede constitucional foi atri-
buida a fungao (reguladora), que envolve a submissao do regulador a lei e
a politica sobre matéria relevante, orientada para uma determinada meta,

0 que enseja vérias razdes e possibilidades para regular; afinal, o atendi-
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mento do interesse pablico ¢ de dificil defini¢ao; ademais, é indispensével
prevenir e corrigir as falhas de mercado.

O regulador deve zelar pela imposicao de informagio, sem a qual nio
se pode tomar decisoes razodveis, e na redugao de custos de transagdo. Para
tanto, pode adotar ferramentas regulatérias como proibi¢oes, licengas, fixa-
¢ao de padrdes técnicos de produgao, de padroes de desempenho, discipli-
nar subsidios, controlar pregos e tarifas, impor a provisao de informagées,
e atribuir, na forma da lei, direitos de propriedade, bem como impor res-
ponsabilidades. Todos esses atos podem ser precedidos da edi¢ao de normas
com os critérios para a sua edicdo.

Em sintese, a atividade regulatéria expede diretrizes para a eficiente im-
plementacio da politica puablica sufragada, sendo esta um limite para o
exercicio de tal funcio.

Traduz-se em comandos técnicos a orientagao normativa, executiva ou
judicante, para a implementa¢do de uma politica pablica, por meio de um
conjunto de atos de controle e diregao, de acordo com uma regra, principio
ou sistema.

A regulacio se desenvolve, basicamente, por intermédio de normas
de comando e controle, que afetam o mercado e as decisoes econdémicas
das empresas. No entanto, ainda que por meio de normas, ¢ uma fun¢io
executiva.

Busca compatibilizar a eficiéncia econdmica com a satisfagio do usud-
rio/consumidor, especialmente quando envolvidos monopdlios, em relagio
aos quais devem ser minimizadas as for¢as de mercado por controles sobre
os pregos ou tarifas e a qualidade dos bens e servigos.

O sentido das normas reguladoras ¢, pois, interpretar as politicas pabli-
cas e corrigir falhas, por meio de conceitos técnicos, com vistas a sua execu-
¢do eficiente, devendo resultar, justificadamente, de uma ponderacio entre
os custos e os beneficios envolvidos, maximizando estes tltimos na mesma
propor¢do em que aqueles sao agravados, motivando a importancia de tal

limitagao a liberdade de acio econdmica. A lei fixa uma politica setorial e
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seus objetivos, criando programas, resultados e, até mesmo, barreiras (pre-
vengao) a serem implementados no exercicio da fungao regulatéria.

Dai porque, insista-se, ndo se confunde a regulagio, conceito econd-
mico, com a regulamentagdo, conceito juridico (politico). A regulacio ¢
intervencio na liberdade econémica, com vistas a maximizar o beneficio,
ponderando acerca dos custos criados, 0 que exige motivagdo. Afinal, as
agéncias, no Brasil, também foram criadas no intuito de criar um mercado
favordvel ao investimento e desenvolvimento dos setores regulados.

A legitimidade democritica e transparéncia devem ser garantidas pela
previsao de instrumentos de democracia direta, tais como as audiéncias
publicas e a obrigatoriedade do registro das participacoes e contribuicoes;
afinal, o Legislativo ndo tem nem a formagio técnica e nem a proximidade
suficiente da pluralidade dos interesses envolvidos.

Assim, a lei deve se manter num plano de generalidade, para abrigar
todas as situagdes a serem atendidas por normas técnicas, econdmicas e
financeiras, emanadas do regulador. A este fendmeno se convencionou cha-
mar de “deslegalizagao”, pela qual se abre a possibilidade a outras fontes
normativas, estatais ou nao, de regular por atos préprios.

Logo, nao h4, em sede doutrindria, como sustentar que as agéncias regu-
ladoras nio poderiam expedir normas a respeito do funcionamento de deter-
minado servigo puablico ou segmento da economia, sob o argumento de que
estariam editando regulamentos privativos do chefe do Poder Executivo.

Diversamente da delegacio de funcio legislativa, o que o legislador faz
¢ atribuir ao regulador o papel de preencher a moldura com conhecimentos
técnicos e a luz da realidade em que a lei vai ser aplicada. O legislador limita-
se a estabelecer a obrigacdo — o dever de eficiéncia — e os objetivos a atingir. O
regulador vai definir, por meio de atos normativos ou executivos (conforme
o nimero de destinatdrios e o seu grau de conhecimento sobre o mercado), a
técnica de execucio da vontade da lei (ndo sendo lei em sentido material).

Vale esclarecer, para espancar dividas, que o art. 25 do ADCT nao

vedou o exercicio de fun¢oes normativas pela Administracio, limitando-se
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a exigir reserva legal em relagdo a matérias que a CF/67 ¢ EC n° 01/69 nao
a exigiam, por for¢a da qual nio foram recepcionados os atos normativos
infra-legais.

A norma regulatéria deve resultar de procedimento com oitiva da so-
ciedade e das corporagées (sindicatos, conselhos profissionais, cAmaras de
comércio, associagdes civis e entidades de classe) e concluido por uma pon-
dera¢io tecnicamente motivada, em observincia aos principios da legalida-
de, da legitimidade, da eficiéncia e da razoabilidade.

No Brasil, as regras procedimentais que permitem o controle da edi¢io
de regulagoes estao na Lei de Processo Administrativo.

Tal lei, no entanto, nio é especifica para a edi¢io de normas regulatorias
e, destarte, ndo contempla o papel de um revisor, que evitaria controvérsias
com as politicas regulatérias, nem um relatério do impacto regulatério,
pelo qual sao demonstrados os beneficios e os custos da regulacio e as de-
sejdveis alternativas.

Tanto a proposta de norma como sua motivagio, demonstrando os cus-
tos e beneficios da politica regulatéria, devem ser precedidos de um debate
publico, o que concilia eficiéncia com legitimidade, implementando o con-
trole social. Essa participagio deve viabilizar a manifestagdo e a coordena-
¢ao das diversas opinides, incluindo um contraditério, devendo se decidir
considerando o somatdrio de interesses privados, que a Administragao deve
harmonizar; afinal, a atividade regulatdria exige uma ponderagao de inte-
resses, envolvendo o Poder Publico, o consumidor/usudrio e o fornecedor
de bens ou servigos. Por essa razdo deve ser exarada com base em critérios
técnicos, que assegurem o atingimento do “ponto 6timo”. Dai porque deve
ser assegurada a independéncia do regulador em relagio aos interessados

(impedindo-se a chamada “captura” do regulador).

0 Marco Regulatorio do Saneamento Basico no Brasil

A Lei Federal n° 11.445/07 estabeleceu as diretrizes nacionais para a

prestacdo do servigo de saneamento bdsico. No entanto, o marco regulaté-
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rio do servico jd se detecta bem antes, a luz dos principios constitucionais,
legais e implicitos que regem a prestacio de servigos publicos.

Assim, em decorréncia dos principios da generalidade, da impessoalida-
de, da dignidade da pessoa humana, o servico se submete ao principio da
universalizagao, devendo proporcionar acesso efetivo da populagio a con-
digbes minimas de salubridade.

De acordo com o principio da solidariedade, as tarifas devem ser médi-
cas, podendo ser diferenciadas em funcdo do perfil de usudrio. Isto permite
que determinadas categorias de usudrios subsidiem outras menos abastadas.

Ainda na mesma linha, também poderio ser adotados subsidios tarifarios
e ndo tarifdrios para localidades que nao tenham capacidade de pagamento
ou escala econdmica suficiente para cobrir o custo integral dos servigos.

Ainda com o objetivo de propiciar a universalizagao, os entes da Fede-
ragio, isoladamente ou reunidos em consércios publicos, podero instituir
fundos, destinando, entre outros recursos, parcelas das receitas dos servigos.

Por for¢a do principio da atualidade, os servigos devem ser prestados
com a utilizacio de tecnologias apropriadas, mas isso deve considerar a ca-
pacidade de pagamento dos usudrios, prevendo a adogao de solugdes gra-
duais e progressivas. Igualmente, devem ser consideradas as peculiaridades
locais e regionais.

A sustentabilidade econdmico-financeira dos servicos serd assegurada,
sempre que possivel mediante remuneragio pela cobranca dos servigos.

Nio obstante a preocupagio com a solidariedade, é prevista a possibili-
dade de interrup¢io da prestacio dos servigos de saneamento nas situagoes
de emergéncia que atinjam a seguranca de pessoas e bens, quando houver
necessidade de efetuar reparos, modificagdes ou melhorias de qualquer na-
tureza nos sistemas, nos casos de negativa do usudrio em permitir a instala-
¢ao de dispositivo de leitura de dgua consumida, ap6s ter sido previamente
notificado a respeito ou por manipulacio indevida de qualquer tubulacio,
medidor ou outra instala¢io do prestador, por parte do usudrio; e, ainda,

nos casos de inadimplemento do usuério do servigo de abastecimento
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de 4gua, do pagamento das tarifas, apés ter sido formalmente notifi-
cado. Esta tltima situagao ja era prevista na Lei Geral de Concessoes de
Servicos Publicos, devendo, para tanto, ser considerados os interesses da
coletividade.

Por for¢a do principio da transparéncia das agoes e processos decisérios, é
exigido que o ente titular da competéncia constitucional para a prestagao
dos servicos de saneamento possua cadastro de dados e informagdes siste-
matizadas, em especial sobre as condicoes da prestagdo dos servicos publicos
de saneamento bdsico, estatisticas, indicadores e outras informacoes relevan-
tes para a caracterizacdo da demanda e da oferta de servigos publicos de sane-
amento bésico; por fim, deve permitir e facilitar o monitoramento e avaliagio
da eficiéncia e da eficdcia da prestacio dos servicos de saneamento bdsico.

Em busca dessa visibilidade nas acées relacionadas ao saneamento, o
Poder Publico deverd oferecer oportunidade de participacio e de controle
social, por meio de audiéncias e de consultas publicas, bem como por 6r-
gaos colegiados de cardter consultivo.

Séo, pois, breves e genéricas consideragoes que orientardo o exercicio da

atividade regulatéria.

A Polémica Constitucional sobre a Titularidade

Para o exercicio da fun¢io regulatéria, bem como das demais, no tema
em exame, o grande problema do Brasil ainda é a polémica sobre a repar-
ticdo das competéncias materiais para prestacdo de servicos publicos entre
os entes Federativos.

A partilha prevista na Constituigo é orientada pela critério da predomi-
nancia dos interesses envolvidos, vale dizer, nacional, regional e local.

O maior impasse se d4 no caso da instituicao de regiées metropolitanas
pelo Estado-membro, que, segundo se discute em juizo, usurparia o inte-
resse local.

Um primeiro entendimento é no sentido de que todos os servicos inte-

grantes da cadeia de saneamento sdo de natureza municipal. No entanto,
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os servicos s6 seriam municipais quando prestados em 4mbito estritamente
local; do contrdrio, ocorre uma modificagiao da competéncia por conta do
fato da conurbagio, que materializa uma regionalizagio do interesse. Neste
caso, o Estado, por lei complementar, delimita o espago geogréfico para o
seu provimento, mediante a institui¢do de uma regido metropolitana. Nao
se trata de avocagido ou de usurpagio de competéncia, mas de um fato eco-
noémico, social, urbanistico, que demonstra que os interesses em jogo nao se
isolam ou se limitam a um municipio.

No Supremo Tribunal Federal se encontra, hd mais de dez anos, a dis-
cussio de uma lei do Estado do Rio de Janeiro que instituiu uma Regido
Metropolitana, definindo os municipios que a comp6em, sua organizagao e
gestdo e, também, sobre as fun¢des publicas e servigos de interesse comum
metropolitano'.

Segundo alegado, tal norma usurpa, em favor do Estado, fun¢oes de
estrita competéncia dos municipios que integram a Regido Metropolitana,
violando, assim, o equilibrio federativo e a autonomia municipal.

De um lado, 0 Ministro Mauricio Corréa, relator da Agao Direta de
Inconstitucionalidade n® 1842-R], contra a Lei Complementar n° 87/97-
RJ, entendeu viélida a instituicado da Regiao Metropolitana pelos Estados,

sob o argumento de:

que esse agrupamento de municipios, que decorre inicialmente da ne-
cessidade fisica concreta de formagio de conglomerado urbano tnico,
nio se dd para fins meramente académicos, geograficos ou algo pareci-
do, mas efetivamente para cometer, ao Estado, a responsabilidade pela
implantacio de politicas unificadas de prestacio de servicos publicos,
objetivando ganhar em eficiéncia e economicidade, considerados os
interesses coletivos e ndo individuais. Os problemas e os interesses de
cada nicleo urbano passam a interagir de tal modo que acabam consti-
tuindo um sistema sécio-econdémico integrado, sem que com isso possa
admitir-se a ocorréncia de violagdo & autonomia municipal, tendo em
vista o comando constitucional autorizador.

1 Lei Complementar n° 87/97.

57



58

REGULAGAO — NORMATIZAGAQ DA PRESTAGAO DE SERVIGOS DE AGUA E ESGOTO

De outro lado, em seu voto, o Ministro Nelson Jobim concluiu que os
dispositivos impugnados efetivamente transferiram para o Estado parcelas
das competéncias executiva e legislativa que pertencem ao municipio, sob a
justificativa de envolverem interesses comuns ou metropolitanos. Concluiu
que as regides metropolitanas nio sao entidades politicas autdbnomas; tém
fun¢io administrativa e executiva, mas o interesse metropolitano representa
o conjunto dos interesses dos municipios numa perspectiva intermunicipal.
Assim, a criacdo das regioes s6 pode ser entendida a partir do principio fe-
derativo e conservando-se a autonomia municipal. A competéncia estadual
em matéria de aglutinagbes municipais se exaure na instituicao e na criagio
de uma estrutura de organizagio e funcionamento dentro dos critérios tra-
zidos pela Constitui¢o da Republica.

O Exmo. Sr. Ministro Gilmar Mendes também entendeu inconstitu-
cionais os dispositivos contestados, embora tenha afirmado que a fungio
publica de saneamento freqiientemente extrapola o interesse local e passa
a ter natureza de interesse comum “apta a ensejar a instituicio de regides
metropolitanas, aglomeracoes urbanas e micro-regioes nos termos do artigo
25, pardgrafo 3° da Constitui¢io Federal”. No entanto, entendeu nio ser
compativel com a Constitui¢do Federal a transferéncia integral do poder
concedente, porque isto eliminaria a capacidade de auto-administragio
dos municipios envolvidos e, conseqiientemente, o niicleo essencial da
autonomia municipal. De outro lado, a manuten¢io do poder concedente
de cada municipio participante esvaziaria o conteido do art. 25, pardgra-
fo 3° da CF e a prépria instituigao da Regido Metropolitana, microrregio
ou aglomeragdo urbana, bem como inviabilizaria a prestacao integrada e
o adequado atendimento de interesse comum, jd que a inadequagio da
prestacio da fungido de saneamento bdsico em um Gnico municipio pode
inviabilizar todo o esforco coletivo e afetar vdrios municipios préximos.
Dai concluir que “o agrupamento de municipios junto com o estado federado
detém a titularidade e o poder concedente, ou seja, cabe ao colegiado forma-

do pelos municipios mais o Estado federado decidir como integrar e atender
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adequadamente no caso a fungdio de saneamento bdsico ou, se for o caso, de
outros servigos” .

Trata-se, pois, de uma orienta¢ao diversa das duas anteriores.

A Lei Federal de Saneamento Ambiental nio solucionou tal controvérsia
e nem poderia fazé-lo, ja que ndo cabe a lei federal dispor sobre partilha de
competéncias entre entidades federadas.

O tema tem sede constitucional, cabendo, exclusivamente, ao STF a
interpretagao da Lei Maior.

O que a lei pode prever, e assim o faz, é que os titulares dos servicos
publicos de saneamento bésico poderio delegar a organizagio, a regulagio,
a fiscalizagdo e a prestagdo desses servigos.

Como ainda hd davidas sobre quem ¢ a entidade constitucionalmente
competente para prestar o servico e no intuito de compor ou prevenir liti-
gios, a gestdo do servico tem sido promovida por meio de um “Termo de
reconhecimento reciproco de direitos e obrigagoes™.

Desse modo, o servigo pode ser colocado a disposi¢ao da populagio em
dreas ainda nao atendidas adequadamente, definindo-se como serao atendi-
das as exigéncias da Lei n° 11.445/07, sobre a elaboragao da politica ptblica
de saneamento bdsico e dos planos de saneamento basico, bem como o
responsdvel pela regulagao.

No Brasil, antes do advento da Lei de Saneamento, as companhias esta-
duais acabavam exercendo atividades auto-regulatérias, tendo em vista que
os contratos de concessdo lhes conferiam certo grau de discricionariedade,
especialmente porque o problema era a insuficiéncia técnica dos munici-
pios nessa regulacdo. S6 que, agora, com vistas a seguranca juridica dos
investimentos, apontou-se que a atividade regulatéria do servigo deveria ser
desenvolvida por meio de entidade independente, nos termos do art. 21,
incisos I e II, da Lei Federal n° 11.445/07.

2 hetp://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?2idConteudo=86200
3 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo estadual. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2008.
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Tal op¢ido pode ser considerada de duvidosa validade.

Isto porque hd outros formatos de regulacio, seja por meio de estatais
(que nio terdo poder de império), seja por meio do proprio contrato. Afinal,
nem sempre ¢ vidvel criar um ente regulador para disciplinar um sé contra-
to de concessio. Vale lembrar que, na grande maioria dos casos, o servigo
de saneamento representa um monopdlio natural, sofrendo uma regulacio
diferenciada; criar uma entidade apenas para regular um contrato pode

implicar oneragdo desnecessdria dos usudrios.

Os Compromissos com a Regulacao do Saneamento

A regulacio é tema que envolve elevada complexidade técnica.

Dai a preocupagio legal de que o exercicio da fun¢ao de regulacio aten-
da ao principio da independéncia deciséria. S6 que, com a preocupagao de
evitar o seu exercicio por autoridades politicas, previu a autonomia admi-
nistrativa, or¢amentdria e financeira da entidade reguladora.

Descarta, pois, a figura do contrato regulatério, a qual, no 4mbito do
principio federativo, poderia ser cogitada por Estados e Municipios.

O que se quer, efetivamente, é a transparéncia, tecnicidade, celeridade e
objetividade das decisoes.

A regulagio terd como principais objetivos estabelecer padrées e normas
para a adequada prestagdo dos servigos e para a satisfacio dos usudrios; garan-
tir o cumprimento das condi¢des e metas estabelecidas; prevenir e reprimir o
abuso do poder econdmico, ressalvada a competéncia dos 6rgaos integrantes
do sistema nacional de defesa da concorréncia; e definir tarifas que assegurem
tanto o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos como a modicidade
tarifdria, mediante mecanismos que induzam a eficiéncia e eficicia dos servi-
¢os e que permitam a apropriagao social dos ganhos de produtividade.

Os prestadores de servigos publicos de saneamento bésico deverao for-
necer 2 entidade reguladora todos os dados e informagdes necessdrios para
o desempenho de suas atividades, na forma das normas legais, regulamen-

tares e contratuais.
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A regulacio, seja ela normativa, executiva ou judicante, envolve uma
ponderagio entre os custos e beneficios para todo o setor, como fruto
de uma decisao colegiada, a partir da concretiza¢io do principio demo-
crdtico, que exige que se abra a oportunidade de participagio, para que os
interesses em tensdo sejam conhecidos e apresentados ao regulador para
serem objeto de ponderagao.

Ainda que se trate de produgao de normas, a regulacio, frise-se, é fungao
administrativa, nio representando nem delegagio (de competéncia legisla-
tiva) nem regulamentagio (privativa do Chefe do Poder Executivo); cabe &
lei criar a obrigacdo, e ao regulador fixar o método para o seu cumprimento.
Isso pode se dar tanto por meio de normas (rulemaking) como em decor-
réncia de atos concretos (adjudication), conforme o maior ou menor grau de
conhecimento sobre o setor e o niimero de destinatdrios envolvidos.

No setor de saneamento, a moldura regulatéria estd centrada na Lei
n° 11.445/07, a partir da qual sio firmados os contratos, voltados para a
universalizagao do servico, fixa¢io de tarifas médicas, e ampliagao da qua-
lidade do servigo.

O contrato representa a formatagao juridica de decisoes politicas (do
concedente) e econdmicas (do concessiondrio), representando um limite ao
exercicio da atividade regulatéria.

Destarte, nao pode o regulador exercer prerrogativas inerentes aos con-
tratos administrativos, j4 que nio poderd substituir as politicas publicas fi-
xadas pela autoridade politica, nem criar novas obrigagées que nio tenham
sido pensadas sob o aspecto econdmico pelo concessiondrio. Deve promo-
ver a defesa do equilibrio econdémico e partilha de ganhos de eficiéncia.

O principio da eficiéncia ¢ o principal parimetro de exercicio da fun-
¢ao regulatéria, jd que a intervencio dela decorrente exige ponderagao entre
custos e beneficios, bem como o equilibrio do sistema. Para isso, impde-se a
observancia do principio da proporcionalidade ¢ do principio democrs-
tico, para que, por meio da participagdo, os interesses sejam identificados e

sopesados, toda vez que houver restri¢do de direitos. Trata-se do principio
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do devido processo legal, voltado para a legitimagio da agio administrativa
por meio de um procedimento a ser decidido com observancia do principio
da motivagio, considerando as contribui¢oes da sociedade nas audiéncias e
consultas ptblicas. Mais que isso, a motivagao deve ser técnica, editada por
quem tenha conhecimento especifico sobre aquele setor, em obediéncia ao
principio da especialidade. S6 assim se permite o controle de atendimento
do principio da moralidade, evitando as capturas econdmicas e politicas e
permitindo o atendimento da finalidade de interesse publico.

A regulacio voltada para a eficiéncia deve buscar a fixagao de um méto-
do para a concretizacio dos principios da generalidade (principio da iso-
nomia), regularidade, cortesia, atualidade e modicidade de custos.

Como dito, a lei parte de uma pré-compreensao de que para viabilizar
uma regulagio independente, técnica e despolitizada, seria indispensavel
0 seu exercicio com autonomia em relagio ao poder central, por pessoa
juridica diversa, garantindo-se aos seus dirigentes um mandato fixo nao
coincidente com o do Chefe do Poder Executivo; para implementagio do
formato por ela escolhido (a revelia de Estados e Municipios), isso exige a
forma autdrquica, que autoriza prerrogativas de império, com personalida-
de de direito publico, o que exclui a descentraliza¢io para empresas publi-

cas, sociedades de economia mista e fundagoes.

A Regulacao de Redes e a Preservacao da Competicao

A gestao de redes e as dificuldades para a institui¢ao de um modelo con-
correncial levaram ao surgimento das agéncias, voltadas para a introdugao de
um cendrio competitivo em substitui¢do a0 monopdlio gerido pelo Estado.

Isso se reproduz no setor de saneamento, cujo desenvolvimento se deve as
estatais estaduais, para as quais os municipios teriam delegado competéncia
executiva. Como o modelo se esgotou, os municipios no tiveram condigdo
de receber os servicos. A conclusio ¢é a exigéncia de capacidade econdmica.

No entanto, as agéncias s6 serdo decisivas para o desenvolvimento se

resolverem problemas jd detectados mundialmente (conforme relatério da
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OCDE), tais como a falta de transparéncia, a falta de recursos humanos, a
falta ou insuficiéncia de prestagao de contas e de resultados (accountabillity),
integragdo com os sistemas de defesa da concorréncia, do meio ambiente e
do consumidor.

E necessaria maior transparéncia na producio de normas, o que decorre
da baixa qualidade nos processos de participagao, bem como na implemen-
tagio e revisio das normas, num maior rigor na nomeagao de dirigentes, na
prestagdo de contas e na avaliacdo de desempenho; impoe-se maior perma-
néncia e estabilidade das instrucées.

Todos esses problemas se agravam no saneamento, dada a sua caracte-
ristica de monopdlio natural.

A regulagio dos servigos em rede, como monopélios naturais que so,
¢ do tipo “substitutiva do mercado”; isto significa que a regulagio deve
induzir a eficiéncia por meio da criagio de um cendrio artificial de com-
petigdo, adotando parimetros de eficiéncia a partir de dados obtidos em
outros cenarios.

Destarte, para que se tenha um projeto regulatério que viabilize inves-
timentos, é fundamental assegurar transparéncia e motivagao dos cendrios
apresentados aos investidores, com observincia aos principios e preceitos
constantes da Lei de Processo Administrativo.

O complicado ¢ que a disputa de competéncias se dd entre Estados e
Municipios e a Lei de Processo Administrativo é federal, havendo quem
nio a aceite como norma geral; com isso, nao se tem um padrio de regula-
¢ao ou uma jurisprudéncia regulatéria bem definidas.

H4, também, dificuldade de fixacdo de um padrio de delegacio nos
servigos de saneamento, cujas realidades de prestacdo sdo distintas, a exigir
diferentes formatos de atuagao do Estado, como prestador ou como regu-
lador, sendo, ainda, variados os critérios de outorgas de servigo publico na
Federagio brasileira, que se pautam pelas bacias hidrograficas.

E em fungio dessa realidade da qualidade da regulagio e do nimero

reduzido de empresas reguladas, dado o modelo federativo brasileiro, que
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surge a idéia de se regular por contratos, de modo a se pactuar a carga de
regulagao incidente sobre a atividade regulada.

Pedro Gongalves sustenta a idéia de um contrato regulatério?, pelo
qual se busca reduzir riscos, instituindo-se uma regulagao previsivel, nao
sujeita a exageros de discricionariedades regulatérias; é a implementagao
da consensualidade. Trata-se do conceito de administrar e governar por
contrato, criando uma idéia de estabilidade e negociacio sobre as decisoes
regulatérias, ampliando a transparéncia e, com isso, sua eficiéncia. A pre-
visibilidade e a programagio ensejam o direito dos regulados nao serem
surpreendidos por novas decisoes. Para uma regulacio futura, substitui-se a
discricionariedade da regulacio por uma regulagio negociada e contratua-
lizada. Com isso, se cria um cendrio mais favordvel aos investimentos.

Sobre a eficdcia da regulagdo por contrato no setor de saneamento bdsi-

co, vale transcrever trecho do Relatério de Pesquisa n° 10, intitulado “Poder

4 Sobre o tema ver GONCALVES, Pedro. Palestra no III Congresso Ibero-Americano de Regulagio
Econdmica, da ASIER, realizado em Sio Paulo, 2008. Das anotagées da referida conferéncia, cite-se:
A expressio “contratacio regulatéria” nascew nos EUA, nos anos 1990, para referenciar uma realidade,
que ndo é propriamente de um contrato (em estudo que tratava da expropriagio regulatéria e do contrato
regulatério). As empresas de eletricidade que atuavam no segmento monapolista tinham algo como “um
contrato ndo escrito”, com o Estado, calcado na boa-fé. Ao longo do século XX foram fazendo investimentos
até que o Estado resolveu liberalizar e extinguir os monopdlios. Houve um “contrato implicito” e se o Estado
quebrou as regras, “quebrou” o contrato implicito. Isso cria a obrigagdo de ressarcir os prejuizos, sob a forma
custos de transagdo para o mercado. Assim, € preciso saber se os modelos de regulagio sio suficientemente
seguros para viabilizar garantias de uma regulagio previsivel, parcial, objetiva e segura. O problema da
discricionariedade regulatoria dos riscos da regulagdo, em sintese, os limites da discricionariedade do le-
gislador, podem baixar o risco do investidor. Este é o papel do contrato regulatério. O direito regulatorio é
um direito administrativo diferente do cldssico, em face do niimero limitado de regulados e de autoridades
reguladoras; o didlogo regulatdrio é fiicil e acessivel. Outra diferenga é o contato permanente e continuo
com o administrado — o que ndo ocorre no Direito Administrativo cldssico (que é geral, para expedir
licengas, autorizagoes, cobrar tributos). Isto é a imagem de uma regulacio contratual, que é continua.
Assim, a regulagio, como fenémeno de intervengio piiblica, induz um leitura contratual. O regulado é um
agente do Estado. Outra idéia é a Administragio por contrato — Government by contract — pelo qual o
Estado deve passar do paradigma da autoridade para o consenso. Em Portugal, esta a idéia resulta num
Cédigo dos Contratos Piblicos. Isto também aproveita o contrato regulatorio, jd que Kelsen jd sustentava
que o contrato coloca a idéia de previsibilidade e programagio. A idéia de contrato envolve estabilidade
e equiparagio, impedindo o excesso da autoridade e da surpresa. Logo, as decisoes regulatdrias devem ser
negociadas e transparentes — “conversas regulatdrias”. Previsibilidade e a programagio ensejam o direito
dos regulados néo serem surpreendidos por novas decisoes que rompam as bases. A idéia de contrato regula-
torio vai criar as bases de wuma regulacio futura, substituindo a discricionariedade da regulacio por uma
regulagio negociada e contratualizada.
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Concedente ¢ Marco Regulatério no Saneamento Bdsico” elaborado pela

Escola de Direito de Sao Paulo da Fundagio Getilio Vargas’:

A regulagio por contrato administrativo, que alguns denominam
como regulacio do processo, é um mecanismo de regulacdo bastante
eficaz, utilizados por vérios paises, como ¢ o caso da Franga. O grau de
adaptabilidade s peculiaridades locais que pode ser atingido na regu-
lagao por contrato faz com que este seja um sistema adequado ao setor
de saneamento bdsico, no qual as diferencas regionais tém um impacto
muito forte sobre a natureza, a qualidade e custo do servico.

Claro que a grande preocupacio, em todos os cendrios, continua a ser
a captura do regulador, seja pelo governante, que precisa sobreviver poli-
ticamente, seja pelo empresdrio, o que exige um controle para a produgio
de decisoes autbnomas, de modo a se preservar a sua esséncia, pautada em
fundamentos econémicos. Daf a importincia do controle social sobre as
agéncias e sobre as nomeagées dos dirigentes

A regulagao deve exigir das empresas a adogao de critérios de gover-
nanga corporativa e transparéncia, jd que lidam com essential facilities e
com a escassez de recursos hidricos.

O desafio ¢ criar um ambiente Competitivo.

Para tanto, pelo critério da Yardstick Competition se da a criagio de
uma referéncia de competigao, como se ela se desse a partir de um para-
metro de eficiéncia, artificialmente criado.

Todavia h4 no setor de saneamento aspectos especificos.

A auséncia de competicio se dd no regime de servigo publico. No en-
tanto, hd uma assimetria de regimes juridicos no que concerne a atividade
desenvolvida por competidores nao submetidos a tal regime.

Por exemplo. As concessiondrias tém sustentado a impossibilidade de
comercializa¢io de 4gua advinda de solugao alternativa de abastecimento,
em face das disposicoes contidas no art. 45 da Lei Federal n° 11.445/07°.
5 Cadernos de direito GV. Relatério de pesquisa n° 10, Sao Paulo. Mar¢o/2006.

6 No Estado do Rio de Janeiro cabe citar os Decretos Estaduais no 40.156/2006, art. 11, e
553/1976, bem como Portaria SERLA n° 555/2007, arts. 7° e 8°.
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Nesse passo, ressalte-se haver diferenca entre a comercializa¢io de
dgua proveniente de pocos artesianos e outras formas de abastecimento
alternativo de dgua.

A utilizagdo de pogos artesianos deve obedecer as exigéncias previstas na
lei federal e nas leis estaduais de recursos hidricos.

Dai porque, nesse passo, o marco regulatério do saneamento deve con-
siderar a existéncia de direitos previstos na Lei Federal n° 9.433/93, que
disp6e sobre o gerenciamento dos recursos hidricos’. Tal norma, em seu art.

12, fixa um direito subjetivo a obtengdo da outorga de uso da dgua:

Art. 12. Estio sujeitos a outorga pelo Poder Publico os direitos dos
seguintes usos de recursos hidricos:

I - derivacdo ou captagio de parcela da dgua existente em um corpo de
dgua para consumo final, inclusive abastecimento publico, ou insumo
de processo produtivo;

IT - extragio de 4gua de aqiiifero subterrineo para consumo final ou
insumo de processo produtivo;

II - lancamento em corpo de dgua de esgotos e demais residuos liqui-
dos ou gasosos, tratados ou nao, com o fim de sua diluicdo, transporte
ou disposi¢ao final;

IV - aproveitamento dos potenciais hidrelétricos;

V - outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da
dgua existente em um corpo de dgua.

§ 10 Independem de outorga pelo Poder Publico, conforme definido
em regulamento:

I - 0 uso de recursos hidricos para a satisfacdo das necessidades de pe-
quenos nucleos populacionais, distribuidos no meio rural;

IT - as derivagoes, captagoes e langamentos considerados insignificantes;
III - as acumulagoes de volumes de dgua consideradas insignificantes.

§ 2° A outorga e a utilizagio de recursos hidricos para fins de geracio
de energia elétrica estard subordinada ao Plano Nacional de Recursos
Hidricos, aprovado na forma do disposto no inciso VIII do art. 35 des-
ta Lei, obedecida a disciplina da legislacdo setorial especifica.

7 No Estado do Rio de Janeiro, a Lei Estadual n° 3239/1997 prevé, em seu art. 41, uma harmo-
nizagdo entre o uso dos recursos hidricos e o sistema de saneamento: Arz. 41. Na implementagio da
Politica Estadual ¢ Recursos Hidricos, cabe aos poderes piiblicos dos Municipios promover a integragio
da mesma com as politicas locais referentes a saneamento bdsico, uso e ocupagio do solo, preservagio e
conservagio ambientais, controle ambiental, recuperagio de dreas degradadas e meteorologia; a niveis
federal, estadual e municipal.
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De outro lado, o art. 45 da Lei n° 11.445/07 também tem uma preocu-

pagido com o equilibrio financeiro e com a justa competigao:

Art. 45. Ressalvadas as disposi¢oes em contrdrio das normas do titu-
lar, da entidade de regulagdo e de meio ambiente, toda edificacio per-
manente urbana serd conectada as redes publicas de abastecimento de
dgua e de esgotamento sanitdrio disponiveis e sujeita ao pagamento
das tarifas e de outros pregos publicos decorrentes da conexio e do uso
desses servicos.

§ 1° Na auséncia de redes publicas de saneamento bdsico, serdo admi-
tidas solug¢6es individuais de abastecimento de 4gua e de afastamento e
destinagio final dos esgotos sanitdrios, observadas as normas editadas
pela entidade reguladora e pelos 6rgaos responsdveis pelas politicas am-
biental, sanitdria e de recursos hidricos.

O fato é que hd razoes de satdde publica, além das questées ambientais e
de viabilizagao dos servigos de saneamento bidsico universal, que justificam
a existéncia de normas legais, regulatérias e regulamentares que justificam
uma regulagao técnica e econdmica sobre a comercializa¢io de dguas extra-
idas de pocos artesianos.

A convivéncia do sistema de fornecimento publico com o alternativo de
abastecimento de dgua nao exige subsidiariedade, razao pela qual a utiliza-
¢ao do meio alternativo pode ocorrer de forma simultinea ao fornecimento
publico, mas sempre sob regulagio.

Fundamental, pois, o papel do regulador, na fiscalizagdo e na adequa-
¢do das exigéncias previstas nas legislacoes federal e estaduais referente
aos recursos hidricos, com vistas a justa competi¢do e a preservacio da
satide e do meio ambiente.

Cite-se, ainda, a questao dos carros-pipa, que ora atuam em regime de
livre iniciativa, sem os mesmos requisitos regulatérios, ora por meio de
intervencgio do Poder Judicidrio nos contratos de concessio.

Sao comuns os casos de agdes civis ptiblicas movidas pelo Ministério
Pablico em face de concessiondrias de dguas e esgotos, com liminares

determinando o abastecimento de cem por cento da populagio de muni-
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cipios, incluindo tanto a drea urbana como a rural, seja por canaliza¢io
ou, nao havendo tal infra-estrutura, por meio de carros-pipa; as decisoes
fixam prazos exiguos, a contar de cada solicitagdo de cidadio morador da
Comarca, sob pena de multa didria.

Alegam as concessiondrias vitimadas por tais decises oriundas de au-
toridade externa ao concedente e ao regulador, que elas rompem o equi-
librio econdmico-financeiro dos contratos de concessio, eis que elevam
os seus encargos de forma nio assumida no momento das propostas nem
constantes nos editais, bem como retiram-lhes o direito de implantar os
sistemas e atender a populacio sob as metas previstas no contrato.

Nem o regulador nem o concedente podem ficar alheios a tais im-
pactos.

A obrigacio de prestacio do servico pubico de abastecimento de dgua
¢ do Poder Publico, conforme prevé o art. 175, CF. E claro que pode
haver a delegacio desse servigo, por meio de concessao ou de permissio,
garantindo ao concessiondrio o direito ao equilibrio entre os custos e o
proveito a ser auferido, tudo nos termos do art. 23 da Lei n° 8.987/95. No
entanto, o dever de atendimento universal é do Poder Publico, que pode
ou nio delegar toda essa responsabilidade.

Se o fez, por meio de previsio contratual, ¢ preciso apurar se o con-
cessiondrio estd ou nao cumprindo o pactuado.

Esta é uma tarefa que deve ficar explicita na competéncia regulatéria,
preferencialmente por meio de comandos normativos, que se incorporam
as cldusulas relacionadas a fiscalizagio dos contratos.

No caso do concessiondrio estar em dia com suas obrigagoes, nao pode
o Judicidrio, por provocagio do Ministério Publico, invadir matéria de
competéncia administrativa para inovar o contrato, criando a obrigacio (de
fornecer d4gua por meio de carro-pipa), se tal técnica de atendimento nio foi
prevista no instrumento delegatério.

Nem mesmo o regulador pode fazé-lo. Ao revés; o que lhe cabe ¢ disci-

plinar a competicao predatdria e zelar pelo equilibrio dos contratos.
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Quando muito, o Judicidrio ou o regulador, na regulagio judicante, po-
deria declarar a invalidade de suas cldusulas, mas nunca estabelecer novas,
quebrando o equilibrio contratual.

Em qualquer situagio, se no houve descumprimento do contrato ou
se nao foi prevista no contrato, a inova¢io nao pode ser suportada pela
concessiondria sem que o concedente seja forgado a reequilibrar a relacio,
sob pena de, nio sendo vidvel a amortizag¢io dos investimentos ao longo
do contrato, ser chamado a ressarcir pelos bens reversiveis e a indenizar os
prejuizos decorrentes do desequilibrio.

Mais uma vez, o regulador deve tomar a frente desse tipo de litigio e
resolvé-lo tecnicamente. Afinal, o concedente sempre pode apresentar, em
sua defesa, que a prestagdo universal estd sujeita ao principio da reserva
do possivel, especialmente em fungio da existéncia de disponibilidade
orcamentdria. Pode, também, demonstrar que os concessiondrios tém lu-
cros com a venda de dgua por meio do carro-pipa — sem, portanto, os dnus
das obras fisicas de constru¢io de dutos, angariando novos usudrios antes
do momento contratualmente previsto — o que nao gera as obras de infra-
estrutura, que criam empregos e reduzem a circulagao perigosa de veiculos.
Vé-se, pois, que hd questdes econdmicas, urbanisticas e sociais, que exi-
gem uma intervengao técnica e politica, que nao cabe ao Judicidrio; dai a
relevincia da compreensio do regulador, que tem formacio técnica como
condigao para ser investido no cargo.

Claro que o argumento, em matéria de fornecimento de dgua — servigo
indispensavel a sobrevivéncia e a prote¢ao da saide humana — o principio da
dignidade da pessoa humana ¢é valor superior praticamente imponderavel.

H4, portanto, uma decisio politica a ser tomada diante das informagdes
de fato e de direito pertinentes. Cabe avaliar se o concedente pretende de-
fender a concessao como pactuada, no Judicidrio, perante o regulador ou
recompor o equilibrio contratual, no caso de, quedando-se inerte, a conces-
siondria vir a ter que suportar as conseqiiéncias da decisiao contratual que

inova o contrato.
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A Regulacao de Policia sobre a Livre Iniciativa

Essa competicio entre “servigo publico” e “atividade econdmica em
regime de livre iniciativa” é tema de fundamental importincia para a atu-
agao do regulador, especialmente para reprimir praticas desleais.

Os servicos alternativos, que nao sio concedidos nem se adequam ao
conceito de servicos publicos, exigem fiscalizagao rigorosa, para nao afetar a
prestagao regular daqueles vocacionados ao atendimento do interesse geral.
Em outras palavras, mesmo nos casos em que a atividade nio se amolde ao
conceito tradicional de servigo publico, o interesse geral sobre ela e 0 impac-
to do seu exercicio sobre o servico publico legitimam a atuagio fiscalizadora
e reguladora da agéncia, de modo a nio expor o usudrio e o consumidor,
bem como a sociedade em geral, a riscos decorrentes do abuso de liberda-
des. Nesse passo, ¢ inequivoca a competéncia do regulador para reprimir as
ilegalidades cometidas, sobretudo, por terceiros que sequer disponham de
titulagio para o desenvolvimento da atividade. E a policia administrativa,
incluida na fungao de regular, como tarefa de identificar a prestaco ilegal
do servigo, para a defesa nio s6 do equilibrio dos contratos firmados, como,
em especial, da seguranca dos administrados expostos a prdticas contrarias

ao ordenamento. Confira-se o ensinamento de Juarez Freitas®:

“Menos do que “poder”, proclama-se a obrigagéo estatal de praticar
limitagées regulatérias, inclusive de conter a si préprio (o poder de
policia nao se exerce apenas contra particulares, convém sulcar), ao fis-
calizar, prevenir e, em Ultimo caso, reprimir o exercicio dos interesses
(nio propriamente direitos) que ndo se mostrarem em sintonia com a
promogio efetiva dos intangiveis direitos fundamentais em bloco.” (os
grifos ndo sao do original)

Tanto na iniciativa estatal como na iniciativa privada o exercicio das ati-
vidades econdmicas se submete a uma disciplina de policia administrativa,

que tem por objetivo resguardar a seguranca do administrado.

8 FREITAS, Juarez. Poder de policia administrativa: novas reflexges. In Boletim de direito admi-
nistrativo. Sao Paulo: NDJ, 2006, n. 6, p. 668.
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Como ¢ dever do regulador zelar pela qualidade do servico publico e
pela “justa” competicio, tem ele uma legitimacao de policia administrativa,
implicita, para normatizar e reprimir as prdticas de concorréncia desleal,
que podem ensejar o desequilibrio das finangas dos prestadores do servigo.

Outro campo importante de regulagio envolve a conduta dos fornece-
dores de insumos.

Estes, igualmente, atuam num cendrio de pouca competigio, diante do
monopsoénio. Se hd um dnico comprador dos insumos, o ambiente ¢, na-
turalmente, pouco competitivo, o que pode afetar a eficiéncia. Nesta seara,
reforga-se o papel dos 6rgaos de defesa da concorréncia e a citada necessi-
dade de interagao.

Também hd outro aspecto relevante, que envolve a competigao entre
servigos em regime de concessao e os servigos prestados diretamente, ou,
ainda, aqueles prestados em regime de PPP. Afinal, a competi¢do da con-
cessao comum com a patrocinada ou administrativa, quando vidvel, pode
quebrar os concessiondrios que nao recebem aporte de recursos puablicos.
Este ¢ mais um problema que pode surgir da prestagio municipalizada
dos servicos nas aglomeragoes urbanas (que deveria justificar a atracio da
competéncia para os Estados, por meio da institui¢ao de regides metro-
politanas). Um municipio pode, perfeitamente, desenvolver uma PPP e
admitir a captagao de receitas acessérias junto a usudrios de municipios
vizinhos.

Alids, a disciplina da captacio de receitas acessorias, complementares,
alternativas e a exploragio de projetos associados — que, até o momento, nao
obtiveram um consenso na doutrina ou na jurisprudéncia — também deve
ser objeto de regulagdo, com vistas ao atendimento do principio da modici-

dade das tarifas neste setor essencial 2 vida humana e ao meio ambiente.

Conclusao

A regulacio é limitada pela lei, mas ¢ atividade administrativa, que nao

se confunde nem com a regulamentagao nem com a delegagio de poderes
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legislativos, sendo seu marco regulatério, no 4mbito do saneamento, bem
mais amplo que as meras disposigoes da Lei n° 11.445/07.

A atividade regulatéria, no 4mbito normativo, no campo do saneamen-
to bésico deve considerar um cendrio em que tal servigo se desenvolve, basi-
camente, por meio de redes, sendo pequena a possibilidade de competicio.

Ora, considerando que é a competi¢io que motiva o atingimento da
eficiéncia, impoe-se uma atuagio rigorosa do regulador, na disciplina de
um setor essencial a saide e a0 meio ambiente. Afinal, aqui se lida com um
Iecurso escasso.

A intensidade da atividade regulatéria nao pode, por outro lado, prejudi-
car os investimentos, o que exige transparéncia, por meio da participagio e
da ponderacio, seguida de motivagao técnica, entregando tal mister a um co-
legiado que preencha os requisitos para o desenvolvimento étimo da fungio.

A negociagio voltada para o consenso e para a prevengao e composicio de
conflitos ¢ igualmente fundamental para preservar a confianca dos interessa-

dos e o aporte de recursos necessdrios para o atendimento desse vital setor.
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Introducao

Apés mais de vinte anos de tentativas para definir um marco regulaté-
rio para o setor de saneamento, foi editada a Lei n° 11.445, de 5 de janeiro
de 2007, que estabeleceu diretrizes nacionais para o saneamento bdsico,
com base no que dispde o art. 21, inciso XX, da Constituicao Federal,
que atribui competéncia & Uniao Federal para instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive saneamento bdsico.

A concepg¢io de um marco regulatério, especialmente para um setor
com questdes complexas ainda pendentes de definigao, reduz significati-
vamente o nivel de incertezas das entidades federais, estaduais e munici-
pais e do empresariado em geral, pois a auséncia de regras claras, além de
fragilizar o setor, inibe potenciais investimentos.

A defini¢io de saneamento bdsico dada pela Lei n° 11.445/07 envolve
um conceito mais amplo — muito mais préximo do conceito de sanea-

mento ambiental —, abarcando nao apenas o abastecimento de dgua poti-
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vel e 0 esgotamento sanitdrio, mas também a limpeza urbana e o manejo
de residuos sélidos, drenagem e manejo das dguas pluviais urbanas.

Dentre outros acertos, a Lei n° 11.445/07 inovou ao condicionar a
validade dos contratos firmados nao apenas a existéncia de entidade re-
guladora absolutamente independente, mas também a elaboragao de do-
cumentos indispensdveis ao acompanhamento da prestagao dos servigos,
como o plano de saneamento, o estudo de viabilidade econdmico-finan-
ceiro da concessio e as metas de expansao e de investimentos.

Os principios fundamentais, o exercicio da titularidade e a presta-
¢ao regionalizada dos servigos ganharam um capitulo especifico, assim
como o planejamento, 0s aspectos econdmicos, sociais, técnicos e o con-
trole social.

Foi estabelecida a Politica Federal de Saneamento Bdsico e instituido
o Sistema Nacional de Informagées em Saneamento Bésico — Sinisa, que
dispord de dados e indicadores que facilitardo a atuacio de planejadores
publicos e privados e também do ente regulador.

A Lei do Saneamento, ainda, alterando a redagao do art. 42, da Lei
n° 8.987/95 (“Lei de Concessdes”) fixou prazo para regularizacio das
concessoes precirias, vencidas, com prazo indeterminado, sem instru-
mento de formalizacio e que possuam cldusula prevendo prorrogacio
(outorgadas antes da vigéncia da Lei n° 8.987/95), estabelecendo dire-
trizes, na hipdtese de retomada dos servicos pelo Poder Concedente,
para o célculo e o pagamento da indenizagdo eventualmente devida aos
atuais concessionarios.

Os avancos que a Lei n° 11.445/07 trouxe sdo inquestiondveis. En-
tretanto, algumas questdes ainda precisam ser enfrentadas, de modo a
viabilizar o ambiente regulatério ideal.

Paralelamente, a partir das diretrizes nacionais, é necessdrio criar um
conjunto normativo e institucional destinado a concepgio e operacionali-
zagdo do ente regulador, sua interagdo com outros érgios, com os titula-

res, prestadores e usudrios em geral.
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Nesse contexto, a regulagdo e a normatizagao, especialmente dos as-
pectos técnico-operacionais e econdmico-financeiros, que sdo o objeto
central desse capitulo, sio de extrema relevincia, na medida em que
propiciardo mecanismos para garantia da prestagdo adequada e a com-
patibilizagdo entre a justa remuneragao do prestador e a universalizacio

dos servicos.

Desafios Preliminares
Algumas questoes ainda pendentes de solucao

Antes de abordar especificamente alguns aspectos técnicos, econdmi-
cos e sociais do saneamento bdsico, ¢ necessdrio discorrer a respeito de im-
portantes questoes ainda nio resolvidas, a eles intrinsecamente ligados.

Os principais problemas ainda pendentes de solugio podem ser assim
sintetizados: a) a defini¢ao da titularidade dos servigos; b) a elei¢ao, con-
cep¢ao e funcionamento dos entes reguladores independentes; ¢) a regu-
larizagao das concessoes em andamento; e d) a compatibilizagao entre as
normas atinentes a prestagio dos servigos e aquelas relativas a gestao dos
recursos hidricos.

O problema mais antigo se refere a atribuicdo da titularidade dos ser-
vicos de saneamento bdsico, especialmente em regides metropolitanas,
microrregides e aglomerados urbanos'.

Ao contrério do que ocorre com outros servigos publicos, a Constitui-
¢ao Federal vigente ndo estabeleceu de forma expressa a competéncia para
os servicos de saneamento bdsico?.

E a partir, portanto, de uma interpretagio da Constitui¢io Federal

que a titularidade dos servigos de saneamento bdsico deve ser definida.

1 O surgimento das aglomeragoes urbanas estd relacionado a um forte processo de urbanizagao e
centralizagio, inicialmente contemplado na Constitui¢io de 1934 e aprimorado nas Constituicoes
que a sucederam até a atual concepgio da Carta Magna de 1988.

2 Osservigos de energia elétrica e telecomunicagdes, por exemplo, foram atribuidos expressamente
4 Unido Federal; os servigos locais de gds canalizado, por seu turno, aos Estados e os de transporte
coletivo aos Municipios.
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Como regra geral, a titularidade tem sido indiscutivelmente atribuida
a0 Municipio, sob o fundamento de que o saneamento bdsico ¢, predo-
minantemente, um servico de interesse local (conforme art. 30, V, da
Constitui¢ao Federal).

Foi a partir do surgimento de regides metropolitanas, microrregioes e
aglomerados Urbanos que a controvérsia se instaurou.

De um lado, os que reafirmam a titularidade Municipal, de outro,
os que defendem nio se tratar de um interesse meramente local, ja que
transcende interesses isolados de cada Municipio, em razio das indmeras
peculiaridades e da patente integragdo geografica e operacional de siste-
mas. Estes tltimos passaram a sustentar que os servigos nessas regioes
devem ser considerados de interesse comum, e a titularidade atribuida ao
Estado (conforme art. 25, § 3°, da Constituicao Federal).

A Lei n° 11.445/07 nio resolve a disputa entre Estados e Municipios
pela exploragao dos servigos de saneamento, nem poderia, na medida em
que a defini¢do de competéncia de entes federativos nao pode ser definida
em Lei infraconstitucional.

A questio da titularidade nas regides metropolitanas, a partir da in-
terpretagdo do texto constitucional, estd atualmente sob andlise do Su-
premo Tribunal Federal, no bojo de duas A¢oes Diretas de Inconstitu-
cionalidade’.

Esse problema toma relevincia na medida em que a indefinigao, na
prética, tem obstado uma série de agoes. A assinatura de instrumentos/
contratos que formalizem as relagoes dos atores envolvidos, por exemplo,
a instituicdo do ente regulador, a edi¢do de normas e parimetros relativos

aos servicos e demais providéncias importantes.

3 ADI n° 1842/R] e ADI n° 2077/BA. Dos votos até entdo proferidos em ambas as agbes extrai-se,
em sintese, uma tendéncia A preservagio da autonomia municipal e a conseqiiente atribuicio da
titularidade ao conjunto dos Municipios que integrem a regido, nio isoladamente ao Estado, que sé
se incumbiria da fungéo de instituir a Regido Metropolitana, no avocando para si a competéncia
exclusiva dos servigos.
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A obrigatoriedade da existéncia de ente regulador absolutamente inde-
pendente como condi¢do de validade dos contratos é mais um ponto in-
troduzido pela Lei n® 11.445/07 e que também merece especial atencao.

O saneamento bdsico, até entao, esteve 2 margem da regulacio ideal.
O rompimento da concentragdo da execugao, regulacio e fiscalizagao em
um Unico ente representou UM imenso avango para o setor.

O desafio nesse caso estd adstrito nao apenas a concepgao de um mar-
co legal e institucional para a criagdo e operacionalizagio do ente regu-
lador, visando a eficiéncia e ao aprimoramento dos servigos regulados,
mas, antes disso, a definicdo do titular dos servicos e, também, do 4mbito
federativo no qual a regulacio se instalara.

Como ¢ o titular quem define o ente regulador e fiscalizador dos ser-
vicos, nas regioes em conflito, nas quais a titularidade é disputada, pode
haver indefini¢do quanto ao exercicio da atividade regulatéria.

Nas demais regi6es, muito embora a Lei n® 11.445/07, em tese, tenha
admitido a atividade reguladora no Ambito federativo do titular, sua via-
bilidade tem sido, na prética, questionada.

Outra questdo relevante refere-se as concessoes irregulares em vigor,
reguladas pela Lei Federal n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dis-
poe sobre o regime de concessdo e permissio da prestagdo de servigos
publicos, nos termos do art. 175 da Constitui¢ao Federal.

As novas disposicoes trazidas pela Lei n° 11.445/07, alterando a Lei
n° 8.987/95, especificamente em seu art. 42, fixou prazo de validade das
concessoes precdrias, vencidas, sem instrumento de formaliza¢io e que
vigorem por prazo indeterminado (outorgadas antes da vigéncia da Lei n®
8.987/95), além de estabelecer diretrizes para o cdlculo e o pagamento de
eventual indenizagdo por investimentos nao amortizados pelos concessio-
ndrios até o término da concessao.

Segundo a nova redagio, as atuais concessiondrias estao legitimadas a
permanecer no exercicio da concessio até que sejam efetuados todos os

levantamentos necessérios ao cédlculo de eventual indenizagao devida pelo
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poder concedente ao concessiondrio®.

Mesmo passados praticamente treze anos de vigéncia da Lei de Con-
cessoes, o cendrio atual no Brasil ainda aponta para a existéncia de ind-
meras concessoes féticas — muitas delas nunca formalizadas por contrato
—, vencidas, a vencer ou que vigoram por prazo indeterminado.

Nesse contexto, os prazos de regularizacio estabelecidos pela Lei n°
11.445/07, a abrangéncia da Lei’, as disposi¢oes relativas as situacoes nas
quais o poder concedente e o concessiondrio ndo entrem em acordo®, as-
sim como o prazo e a forma de pagamento da indenizagio eventualmente
apurada, sdo algumas das questdes que tém suscitado discussoes.

Enquanto nio regularizadas as inimeras concessoes em curso, prio-
rizando-se o interesse publico e preservando-se os interesses tanto dos
poderes concedentes como dos concessiondrios, torna-se dificil a implan-
tagdo de normas regulamentares para as regies em conflito.

Por fim, mencione-se a importancia da integra¢do entre as normas
atinentes a prestacio dos servicos e aquelas relativas a gestdo dos recursos

hidricos.

4 O regime juridico anterior estabelecia que a validade das concessoes outorgadas antes da vigéncia
da Lei n° 8.987/95 permaneceriam vilidas pelo prazo do contrato ou do ato de outorga; dispunha
que, vencido o prazo da concessio, seria promovida uma nova Licitagdo pelo Poder Publico; que as
concessdes precdrias, com prazo vencido e por prazo indeterminado permaneceriam vilidas pelo
tempo necessario aos levantamentos e avaliagdes (minimo 24 meses). A nova redago do art. 42 da
Lei n° 8.987/95 dispds que as concessdes precérias, vencidas, com prazo indeterminado, sem instru-
mento de formalizagdo ficam prorrogadas até 31.12.2010, desde que cumpridas, cumulativamente,
as seguintes condigées até 30.06.2009 (conforme § 3°): I. Levantamento dos dados necessdrios aos
cdlculos da recomposicio patrimonial do Concessiondrio; II. Acordo entre Concedente e Concessio-
ndrio sobre os critérios para o cdlculo da indenizagao. Todos os dados apurados, segundo estabelece
a Lei, devem ser auditados por instituigdo especializada eleita de comum acordo entre as partes; I1I.
Ato formal do Concedente autorizando a prestagdo precédria dos servigos, por 6 meses, renovével até
31.12.2008 (com a comprovagdo do cumprimento dos itens I e II).

5 Em diversas situagdes, dentre as quais se destacam: i) Contratos de concessdo firmados antes
da vigéncia da Lei n° 8.987/95; ii) Contratos de concessio firmados durante a vigéncia da Lei n°
8.987/95; iii) Contratos vencidos antes da edicdo da Lei n° 11.445/07; iv) Contratos vencidos apds
a edigdo da Lei n° 11.445/07.

6 Isso porque a definigao das regras e critérios aplicdveis a rescisio da concessio e A apuragio de
eventuais indenizagdes por investimentos no amortizados ¢ pré-requisito para a programacéo das
atividades a serem cumpridas.
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A dgua, além de indispensdvel 4 vida, ¢ um bem finito e escasso, pelo
que deve ser eficazmente preservado.

Muito embora os servigos de saneamento bdsico estejam intrinseca-
mente associados a utilizagio da dgua, os recursos hidricos nao o inte-
gram, como expressamente constou da Lei n° 11.445/07.

O marco regulatério para os servigos de saneamento bdsico deve, ne-
cessariamente, estar compativelmente integrado com a gestao dos recur-
sos hidricos’, e seriamente atento aos possiveis impactos ambientais.

A legislagio relativa aos recursos hidricos aprimorou-se ao longo dos
anos, uma agéncia reguladora federal foi criada e os diversos comités de
bacias constituidos. No entanto, permanece a tarefa de promover a efetiva
compatibilidade entre as normas regulamentares dos servicos de sanea-

mento bdsico e aquelas relativas a gestao dos recursos hidricos.

Alternativas possiveis

Dentre os problemas regulatérios acima indicados, alguns podem e
devem caminhar para solugoes alternativas.

Sobre a titularidade, é importante primeiramente compreender o por-
qué de, hd tantos anos, ser objeto de disputas entre Estados e Municipios
e se existe a possibilidade de, independentemente do desfecho das acoes
atualmente em trAmite no Supremo Tribunal Federal, com base no siste-
ma legal existente, conceberem-se instrumentos que conciliem os interes-
ses de todas as partes envolvidas.

A titularidade ¢ a atribui¢io de competéncia legislativa e executiva a
um determinado ente politico.

O titular presta diretamente ou autoriza a delegacio da prestacio, de-
fine o responsavel pela regulacio e fiscalizagdo, fixa parimetros, direitos
e deveres dos usudrios e pode intervir e retomar a operagao dos servigos

delegados quando necessirio.

7 A exploragio dos recursos hidricos compete 4 Unido ou aos Estados, na medida em que o domi-
nio de 4guas pode ser Federal (art. 20, inciso III, CF) ou Estadual (art. 26, inciso I, CF).
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A indefini¢io da titularidade, como mencionado, torna-se crucial na
medida em que, enquanto nio resolvida, muitas providéncias indispensi-
veis 4 adequada prestacio dos servicos ficam prejudicadas.

Diante desse conflituoso cendrio, é importante ter em mente o que dis-
poe o art. 23, inciso IX, da Constituigao Federal, sobre a competéncia co-
mum de todos os entes federativos para:“promover programas de construgio
de moradias e a melhoria das condigées habitacionais e de saneamento bdsico”.

Esse principio de integragdo federativa, associado aos modelos de ges-
tao associada previstos no art. 241 da Constituigao Federal®, pode repre-
sentar uma das solugées alternativas para resolugio da controvérsia.

A discussdo acerca da titularidade, do desfecho da discussao que hoje
¢ travada no Supremo Tribunal Federal, pode ser resolvida por meio da
formalizagao de instrumentos que implementem a gestao associada, nos
quais o Estado e os Municipios integrantes da regido, no espirito da in-
tegragdo federativa, possam conduzir os servigos de saneamento bdsico,
implementando solugées conjuntas.

Portanto, ¢ imprescindivel que, independentemente de uma solu¢io
definitiva a respeito da titularidade dos servicos putblicos de saneamento
bdsico, os Entes Federativos criem formas de conciliar os interesses tanto do
Estado como dos Municipios envolvidos, no Ambito da gestdo associada.

No que concerne a regulagio dos servigos, mesmo nas situagoes em
que nao haja disputa pela titularidade, sua concretizagao no 4mbito mu-
nicipal ¢ o desfecho menos adequado e, sobretudo, menos vidvel, especial-
mente nas prestacoes regionalizadas’.

A Lei n° 11.445/07, em seu art. 14, inciso II, caracterizou a prestagao
regionalizada, dentre outras caracteristicas, pela “uniformidade de fiscali-
zagdo e regulagio dos servigos, inclusive de sua remuneragio”.

O art. 15, ainda, previu que as atividades de regulacio e fiscalizagio

na prestacao regionalizada poderao ser exercidas “por drgdo ou entidade de

8 Artigo regulamentado pela Lei n° 11.107, de 06 de abril de 2005.
9 Segundo a Lei: “aquela em que um tinico prestador atende a 2 (dois) ou mais titulares”.
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ente da Federagio a que o titular tenha delegado o exercicio dessas competén-
cias por meio de convénio de cooperagio entre entes da Federagio”.

E muito dificil assegurar a uniformidade de fiscalizagdo e regulagio
dos servigos prestados por um tnico prestador, fragmentando-a entre en-
tes reguladores constituidos nos diversos Municipios atendidos.

Ademais, a atividade regulatéria na esfera municipal tem se mostrado
bastante dispendiosa e os quadros técnicos qualificados para atendé-las
bastante escassos.

Existem estudos'® que indicam que a maioria dos Municipios, sob o
aspecto econdmico, nao tém condigdes de instalar agéncias reguladoras
municipais, especialmente para regulacio e fiscaliza¢do de um tnico ser-
vico, seja pela inexisténcia de profissionais qualificados, seja pela auséncia
de recursos financeiros para sua criagio e manutengao.

Diante desse cendrio da regulacdo municipal, a Lei n° 11.445/07 ji
previu a possibilidade de o titular delegar o exercicio dessa competéncia,
inclusive para o Estado.

A regulagio no dmbito do Estado e a possibilidade de instalagao de
agéncias reguladoras multissetoriais' sio uma op¢io bem sucedida, prin-
cipalmente pela otimizagao dos quadros técnicos, dos recursos orcamen-
tarios e dos conseqiientes ganhos de escala e eficiéncia.

Nio obstante, alguns Municipios tém resistido a delegagao da compe-
téncia regulatoria ao Estado e a elei¢ao de agéncias reguladoras estaduais,
o acaba por acarretar diversos problemas, além do préprio descumpri-
mento da determinagao legal vigente.

Para contornar essa resisténcia, muitas agéncias instaladas, em seu
desenho institucional, asseguraram a participagio, a titulo consultivo e

deliberativo, de integrantes tanto do Estado como dos Municipios, além

10 Nesse sentido, destaca-se o recente artigo técnico: GALVAO JUNIOR, A. C.; TUROLLA, F.
A.; PAGANINI, W. S. Viabilidade da Regulagio Subnacional dos Servigos de Abastecimento de
Agua e Esgotamento Sanitério sob a Lei 11.445/2007. Eng Sanit Ambient., Rio de Janeiro, v. 13,
n. 2, p. 222-31, abr./mai. 2008.

11 Entidades que regulam e/ou fiscalizam mais de um servigo publico.
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de entidades representativas e da sociedade em geral.
Em suma, a busca por solugdes norteadas pela integracio federativa,
na forma de gestdo associada, ¢ indispensével ao efetivo desenvolvimento

do setor e a sua devida normatizagio e regulagio.

A Normatizacao dos Aspectos Econdmicos e Sociais

Paralelamente aos desafios acima mencionados, é necessdrio estabelecer a
normatizagao do setor, complementar as diretrizes nacionais, e implementar
prdticas que assegurem o bom desenvolvimento da atividade regulatéria.

No tocante aos aspectos econémicos e sociais, a Lei de Diretrizes Na-
cionais para o Saneamento Bdsico explicitou grande preocupacio em as-
segurar a sustentabilidade econdémico-financeira dos servicos, mediante
remuneragio, desde que mantida a garantia da universalizagao.

A Lei n° 11.445/07 estabeleceu diretrizes para a composi¢do da remu-
neracao (art. 29, §1°, incisos I a VIII).

No novo modelo do setor, a defini¢io tarifria é feita, necessariamente,
pelo ente regulador (nio mais pelo prestador, nem pelo poder concedente),
que passa a ter a obrigacio de analisar os custos, controlar a alocacio dos
recursos auferidos, os investimentos feitos, a qualidade dos servigos, o cum-
primento das metas estabelecidas, dentre outras agdes, implantando meca-
nismos que garantam a adequada fiscalizacio dos servigos e conciliem, na
medida do possivel, o interesse econdmico e o cardter social dos servigos.

A Lei n° 11.445/07 previu, ainda, a possibilidade da adogao de subsidios
cruzados para atendimento de usudrios de localidades de baixa renda.

Relembre-se aqui o Plano Nacional de Saneamento Bésico — Planasa,
instituido no comego da década de 70, quando os Estados da Federagio
decidiram constituir empresas para implantagio, prestacio e expansao dos
servicos de saneamento nos Municipios interessados. Por meio de entidade
da administragio indireta do Estado, passaram a exercer competéncia mu-
nicipal, por delegacdo, tendo acesso a recursos do Sistema Financeiro de

Saneamento (SFS), geridos pelo Banco Nacional de Habitagao (BNH).
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A principal vantagem oferecida na ocasiio era justamente a economia
de escala e a operacionalizagao de subsidios, de modo a assegurar o aten-
dimento ao maior nimero de usudrios.

Foi prética comum utilizada por diversas companhias como forma de
ampliar a cobertura dos servigos, especialmente em dreas deficitdrias.

Reitere-se, por oportuno, que o saneamento bdsico, como servigo pu-
blico essencial, somente ¢ adequado se atender as “condigdes de regularida-
de, continuidade, eficiéncia, sequranga, atualidade, generalidade, cortesia na
sua prestagio e modicidade das tarifas” (art. 6°, § 1°, Lei n° 8.987/95).

A generalidade” significa assegurar a prestago a todos, indistintamen-
te. E um dos mecanismos para assegurar esse atendimento irrestrito é
exatamente o da utilizagao da prética de subsidios.

De toda forma, ainda que expressamente permitidos, ¢ recomenddvel
que haja transparéncia na sua adocio e fécil identificagio.

Igualmente importante ¢ a classificagio das categorias de usudrios e a
defini¢ao detalhada dos considerados consumidores de baixa renda, que
serdo beneficidrios da tarifa social.

A definigao de tarifa pelo ente regulador, como se vé, permeard diver-
sas vertentes, incluindo a ado¢ao de mecanismos que induzam 2 eficiéncia
e 4 produtividade, assim como o cumprimento e até mesmo antecipagio
das metas de expansdo (conforme art. 38, § 2 ©, Lei n° 11.445/07).

Nesse passo, a experiéncia inglesa do price cap”, por exemplo, jd incor-
porada no setor elétrico brasileiro, pode representar uma das alternativas

para o setor de saneamento bdsico.

12 Segundo pondera Aladr Caffé Alves: “Uma singular caracteristica que extrema o servio piiblico
da atividade econdmica, em razio dos objetivos perseguidos, é precisamente a “generalidade” (também
chamada com mais propriedade de “universalidade dos servicos piiblicos”, com o objetivo de atender a
toda comunidade, indiscriminadamente, isto é, com independéncia do poder aquisitivo”. Mais adiante,
assinala que “a generalidade nio é sendo a igualdade dentro do critério da “proporcionalidade”, onde
os desiguais sio tratados desigualmente e os iguais, igualmente, na propor¢io de suas respectivas desi-
gualdades e igualdades”. (Saneamento Bésico — Concessoes, Permissoes e Convénios Pablicos. Sio
Paulo: Edipro, 1998, p. 95-96).

13 Segundo indicadores da Aneel, o regime price cap vem substituindo, com vantagens, o sistema
tradicional que se baseava no custo do servi¢o com taxa de retorno garantida sobre o investimento.
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No price cap o regulador define um teto inicial para a tarifa, cujo valor
¢ periodicamente reajustado com base no indice de precos ao consumidor
e de outros segmentos (IGPM), descontado um fator de ajuste (Fator X).

Em outras palavras, definida a tarifa pelo ente regulador, ¢ indicada
uma trajetéria de eficiéncia para o periodo subseqiiente. O ganho que
excede a trajetdria fica com o concessiondrio. J4 o consumidor fica com o
ganho da trajetdria de eficiéncia e com o ganho de produtividade.

A ﬁxagéo de um preco-teto, portanto, incentiva a concessiondria a
obter ganhos de produtividade, por meio da redugio de custos, pois seu
lucro serd tanto maior quanto reduzidas as suas despesas.

A Lei n° 11.445/07 estabeleceu, ainda, que os reajustes tarifirios™ ob-
servem a periodicidade minima de 12 (doze) meses, as normas legais,
regulamentares e contratuais (art. 37 da Lei n° 11.445/07).

As revisoes periddicas e extraordindrias, por seu turno, para recompo-
sicao das condigoes da prestagao dos servicos e das tarifas praticadas, te-
rao suas pautas e condi¢des definidas pelo ente regulador, contando com
a participagao nesse processo do prestador, do titular e dos usudrios.

O papel do ente regulador, portanto, nao estd atrelado apenas a de-
fini¢io da composigao inicial das tarifas, mas também aos processos de
reajustes e de revisoes, com a edi¢io de normas regulamentares e a imple-
mentagio de mecanismos eficazes para verificag¢io dos custos, dos indices
de eficiéncia, do cumprimento de metas e dos demais indicadores apre-
sentados pelos prestadores.

A contabilidade, nesse contexto, representard ferramenta de grande

valia; deverd estar de acordo com as normas legais e regulamentares,

14 Sobre o reajuste e a revisdo tarifdria, vale reproduzir a conceituagio de Celso Antdnio Bandeira
de Mello: “O reajuste configura hipdtese em que a tarifa substancialmente nido muda; altera-se apenas
0 preco que a exprime. (...) Jd a revisio das tarifas é uma reconsideragio ou reavaliagio do préprio valor
original tomado em conta como adequado para enfrentar equilibradamente os encargos. Assim, na revi-
sdo, dada a irrupgio de encargos excedentes dos originais, a tarifa efetivamente muda, nio apenas em sua
expressdo numérica, mas também na qualificagio do préprio valor que lhe deve corresponder para que
seja mantido o equilibrio inicial entre os encargos dantes previsto e a correspondente retribui¢do”. (Curso
de Direito Administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 704).
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de modo a viabilizar a aferi¢do exata pelo ente regulador” e a devida
fiscalizaciao dos servicos.

Caberd a entidade reguladora, pois, instituir regras e critérios que via-
bilizem nio apenas a identifica¢io e o controle da aloca¢io dos recursos
auferidos pela prestagao dos servigos, mas também a prética de subsidios
e demais informacées relevantes.

Ainda no tocante aos aspectos econdmicos e sociais, ao dispor sobre
as hipéteses de interrupgao do fornecimento pelo prestador, a Lei n°
11.445/07 enumerou as seguintes situacoes: (i) situagoes de emergéncia
que atinjam a seguranga de pessoas e bens; (ii) necessidade de reparos,
modificagdes ou melhorias nos sistemas; (iii) caso o usudrio nio permita
a instalacdo de dispositivo de medi¢ao do consumo; (iv) caso o usudrio
manipule indevidamente qualquer componente do sistema pertencente
ao prestador; e (v) inadimpléncia do usudrio superior a trinta dias, apds
notificacio.

Ressalvou a Lei, contudo, que a interrupgdo ou a restri¢ao do forne-
cimento de dgua por inadimpléncia a estabelecimentos de satude, a ins-
titui¢des educacionais e de internagao coletiva de pessoas, e a usudrio
residencial de baixa renda, beneficidrio de tarifa social, deverd obedecer
a prazos e critérios que preservem condi¢oes minimas de manutengio da
satde das pessoas atingidas.

De toda forma, a despeito dessa norma e demais disposi¢oes legais e

constitucionais correlatas'®

, ¢ importante consignar que hd quem sustente
nio ser possivel suspender o fornecimento de dgua — exceto nas situagoes
emergenciais e que impliquem reparos, modificagdes e melhorias —, em
respeito a dignidade humana e a prote¢do a satide publica, na medida em

que o saneamento bdsico é um servico publico essencial que contribui

15 Especialmente para os prestadores que atuem em mais de um Municipio, a lei determinou que
tenham “sistema contdbil que permita registrar e demonstrar, separadamente, os custos e as receitas de
cada servigo em cada um dos Municipios atendidos” (art. 18, caput, Lei n° 11.445/07).

16 Notadamente a disposicao do art. 6°, § 3°, incisos I e II, da Lei n° 8.987/95.
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para satde e para a qualidade de vida da populacio".

Mencione-se, ainda, o fato de a Lei n® 11.445/07 ter estabelecido que
os valores investidos em bens reversiveis pelos prestadores constituirao
créditos perante o titular, a serem recuperados mediante a exploracio dos
servigos, nos termos das normas regulamentares e contratuais.

Em outras palavras, fixou a Lei que a recuperagao dos investimentos
se dard mediante a exploracio dos servigos, nos termos das normas con-
tratuais e regulamentares estabelecidas.

Por fim, cabe reforcar a indispensabilidade, em todo esse processo de
normatizagio e de fiscalizagdo, das informacoes que sio passadas pelo
prestador ao ente regulador; procedimento que deve ser permanente, pois

sustentard a condugdo de todo o processo regulatério.

A Normatizacao dos Aspectos Técnicos

Com relacio aos aspectos técnicos, a Lei n° 11.445/07 estabeleceu
condigbes gerais ao exercicio da prestagio.

No capitulo destinado ao tema, percebe-se a preocupagio do legisla-
dor em estimular a compatibiliza¢io entre as normas atinentes a prestagao
dos servicos em si e aquelas relativas aos recursos hidricos e aos impactos
ambientais.

Primeiramente, diga-se que a Lei Federal estipulou, no art. 43, caput,
que os prestadores devem atender a “requisitos minimos de qualidade, in-
cluindo a regularidade, & continuidade e aqueles relativos aos produtos ofere-
cidos, ao atendimento dos usudrios e is condigoes operacionais e de manuten-

¢do dos sistemas, de acordo com as normas regulamentares e contratuais”.

17 Margal Justen Filho pondera que: A hipdtese do inciso II nio autoriza, porém, a suspensio de
servigos obrigatdrios, cuja prestagio se faz no interesse piiblico ou é essencial & dignidade da pessoa
humana. Essa é a situagdo especifica do fornecimento de dgua tratada e coleta de esgotos. A instalagio
de rede de distribuicio de dgua tratada e coleta de esgotos ndo se faz como meio do interesse individual
dos usudrios. Trata-se de instrumento de & satide piiblica. (...) Em suma, quando a Constituicio Fede-
ral assegurou a dignidade da pessoa humana e reconbecen o direito de todos & seguridade, introduziu
obstdculo invencivel & suspensio de servigos piiblicos essenciais. (Concessoes de Servigos Publicos
(Comentdrios as Leis n> 8.987 e 9.074, de 1995.) Sao Paulo: Dialética, 1997, p. 130).
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A “qualidade” e a “regularidade”"® sao condigoes jd contempladas na Lei
de Concessoes (art. 6°, § 1°, Lei n° 8.987/95), ao passo que a “continuidade™
estd descrita no Cédigo de Defesa do Consumidor (art. 22).

Os “requisitos minimos” dessas condigoes é que deverio ser definidos,
de forma objetiva, nas disposi¢oes contratuais e, principalmente, nas nor-
mas regulamentares.

E papel da entidade reguladora, portanto, estabelecer indicadores, cri-
térios e parimetros relativos a qualidade dos servicos prestados.

Disp6s a Lei, ainda, que a Unido é quem definird parAmetros minimos
de potabilidade da dgua, muito embora jé existam em vigor diversas nor-
mas a respeito e que deverio ser consideradas.

Outro aspecto técnico relevante disposto na Lei n° 11.445/07 é o
do licenciamento ambiental de unidades de tratamento de esgotos e de
efluentes de tratamento de dgua, que considerard: a) etapas de eficiéncia;
b) alcance progressivo dos padroes estabelecidos na legislagao ambiental;e
¢) capacidade de pagamento dos usudrios.

O principio da eficiéncia nesse caso estd relacionado a bons resultados,
a0 menor custo.

O alcance progressivo dos padroes estabelecidos na legislagio ambien-
tal representa prdtica 4 observincia de uma adequada Politica Nacional de
Meio Ambiente. Da mesma forma como ocorre em relagio aos parime-
tros de potabilidade da d4gua, também j4 existem diversas normas editadas

sobre o assunto, que deverio ser consideradas.

18 Conceitos que remetem a adequagio e eficiéncia dos servigos. Conforme pondera Margal Justen
Filho: “E fundamental a existéncia de parémetros objetivos, indices ou outros instrumentos que permi-
tam exame empirico da qualidade do servico. Somente assim serd vidvel controlar o desempenho do pres-
tador do servigo. Nio se admitird imputagio de inadequagio ou deficiéncia se néo forem estabelecidos
critérios objetivos. Nem teria cabimento a avaliagio subjetiva e personalissima, proveniente de usudrio
ou agente piiblico, acerca da qualidade do servio.” (Concessoes de Servigos Publicos, Comentérios as
Leis n> 8.987 ¢ 9.074, de 1995.) Sdo Paulo: Dialética, 1997, p. 129).

19 Como j4 mencionado sobre a continuidade dos servigos publicos, muito embora existam exce-
¢oes previstas na Lei de Concessdes que autorizam a descontinuidade dos servigos (razoes de ordem
técnica e inadimpléncia do usudrio), hd quem sustente que nio é possivel suspender o fornecimento
na hipétese de inadimpléncia do usudrio, em respeito 4 dignidade humana e de protegao a satde
publica, na medida em que o saneamento bdsico é um servigo essencial.
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A capacidade de pagamento dos usudrios, por seu turno, estd atrelada
a estimativa das etapas de eficiéncia.

Talvez uma das disposigoes mais importantes introduzidas pela Lei
n° 11.445/07 tenha sido a que estabeleceu que toda edificagido perma-
nente urbana deva ser conectada, obrigatoriamente, as redes publicas de
abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio disponiveis e sujeita ao
pagamento das tarifas decorrentes da conexio e do uso desses servicos.

Essa obrigatoriedade deve ser observada especialmente sob dois aspectos.

O primeiro deles se refere, inquestionavelmente, a preservagao ambien-
tal. O saneamento bésico, como dito, contribui para a melhoria da qualida-
de de vida, em beneficio a satide publica. Solugées individuais, muitas vezes,
implicam manipula¢io indevida de corpos hidricos, bem como sua conta-
minagdo em razdo de inadequado despejo final de esgotos, situagoes que,
invariavelmente, acarretam impactos danosos a0 meio ambiente e & satde.

O segundo aspecto, igualmente importante, estd relacionado a prépria
viabilidade econ6mico-financeira da prestagio. O dano causado a cole-
tividade por cada solugdo individual adotada ¢é incalculdvel. As metas de
investimento e de expansdo dos prestadores sio fixadas a partir de estima-
tivas de diversos fatores, como o nimero de ligacoes ativas, novas ligagoes
e estimativas de receitas. Para garantia do cumprimento dessas metas, ¢ da
conseqiiente universalizagio, nio ¢é possivel fugir das estimativas inicial-
mente estabelecidas. Admitindo-se solugoes individuais, restaria prejudica-
da a sustentabilidade econdmica da prestacio, pelo forte impacto s receitas
do prestador e, conseqiientemente, a prépria continuidade da prestagio.

Reforce-se, portanto, que nao hd como prevalecer o interesse indivi-
dual em detrimento do interesse coletivo, configurando acertada e legal-

mente admitida essa nova disposi¢ao introduzida pela Lei n° 11.445/07.

Conclusao

As diretrizes nacionais para o saneamento bdsico, inquestionavelmen-

te, constituem um avango na construgio do marco regulatério do setor.
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Aspectos conexos, como a defini¢do da titularidade dos servigos, a
eleigao, concepeio e funcionamento dos entes reguladores independentes,
a regularizacdo das concessdes em andamento e a compatibilizagao entre
as normas atinentes a prestacdo dos servigos e aquelas relativas a gestao
dos recursos hidricos, como ressaltado nesse artigo, devem ser observados
na defini¢do de novas normas especificas.

Impée-se, pois, a institucionalizagio dos mecanismos previstos nas
diretrizes nacionais pela implementacio, inclusive, de politicas publicas
adequadas.

Estas sdo as etapas na constru¢io de solugdes eficazes para o setor de
saneamento bdsico, buscando assegurar, em tltima anilise, os direitos da

cidadania.
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Introducao

As Agéncias Reguladoras no Brasil, cujo processo de criagao teve ini-
cio hd aproximadamente uma década, retratam a mudanga de perspectiva
do Estado brasileiro, evidenciando a demarcagio da denominada “Nova
Administragao Puablica”. O Brasil, que, com o advento da Constitui¢ao de
1988, passou a ser visto como Estado (Social) Democritico de Direito, para
diferencid-lo do Estado Social do inicio do século XX, alterou em pouco
tempo seu perfil: passou de Estado-Empresdrio, com uma estrutura decor-
rente do regime autoritdrio e centralizador caracteristico do periodo dita-
torial, para Estado-Gerente e Estado-Fiscal, afastando o cardter fortemente
intervencionista e dando primazia a gestéo e fiscalizagdo das atividades pi-
blicas, as quais, gradativamente, vém passando a ser prestadas por particu-
lares, por delegacao do poder piblico, sem, contudo, abandonar as medidas
de garantia do bem-estar social (a semelhanca do antigo Welfare State).

Sob essa perspectiva, os servigos de saneamento bdsico estdo incluidos
nesse processo de mudangas estruturais, mais voltado para a busca do

bem-estar social do que para acolher a participagao e os investimentos
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do setor privado. O Plano Nacional de Saneamento — Planasa, modelo
de administracio criado na década de 1970, no intuito claro de centra-
lizar a prestagao dos servigos de saneamento bdsico, deixando o controle
completamente nas maos do poder publico, chegou a ter bastante forca
nos primeiros anos. Contudo, particularmente apds o periodo ditatorial
e o inicio da Nova Republica, o sistema implantado verificou-se extrema-
mente ineficiente, em virtude da inexisténcia de drgios ou setores respon-
sdveis pela busca da qualidade dos servicos publicos prestados, sobretudo
em relagdo a definicio de padrées técnicos e o controle tarifério, aliada a
caréncia de grandes investimentos necessirios ao setor.

Nada obstante, conforme se observa, mesmo apds os processos de
abertura para os investimentos privados das Companhias Estaduais de
Saneamento Bdsico (CESBs), de criacio de empresas publicas e autar-
quias municipais, e, em raros casos, de abertura da prestagao dos servicos
de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio ao setor privado, o
sistema do Planasa nio restou esquecido, e, desse modo, permanece ainda
forte a estrutura centralizadora estatal em muitas regioes do Brasil.

A criagdo das Agéncias Reguladoras estaduais e municipais dos servi-
cos de saneamento bdsico representou um passo significativo para a pro-
gressdo do sistema antigo, particularmente por indicar suas ineficiéncias e
perseguir a melhoria da qualidade do servigo, tendo como finalidade pri-
meira e tltima somente o interesse publico. Nao se descuida que as Agén-
cias Reguladoras brasileiras possuem falhas estruturais, em sua maioria
decorrentes da incompatibilidade entre os sistemas juridicos romano,
do qual o Brasil é herdeiro, e do common law, do qual foi importada
a estrutura das Agéncias Reguladoras, como, v.g., o déficit democritico
existente; contudo, a participacio das Agéncias Reguladoras no cendrio
brasileiro, dentro da mudanca de atitude do Estado, interessado na busca
por estabilidade, melhoria da qualidade dos servicos de saneamento bdsi-
co, € conseqiiente aumento dos investimentos para o setor, é positiva para

a sociedade como um todo.
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Ademais, para os servigos piblicos de abastecimento de dgua e de es-
gotamento sanitdrio, ainda ndo migramos para o que se pode chamar de
um novo regime; estamos ainda em visivel fase de transigao, fase esta cujo
novo elemento propulsor foi a edi¢do da Lei Federal n° 11.445, de 5 de
janeiro de 2007, a qual se intitula de Lei de Diretrizes do Saneamento Ba-
sico. Com a competéncia da Uniao respaldada no art. 21, inciso XX, da
Constitui¢do da Republica de 1988, essa lei nio constitui, como muitos
podem pensar, um Marco Regulatério do sistema do saneamento; trata-
se, na verdade, como salientou Correia (2008), de um “metamarco”, pois,
nos termos da regra constitucional, essa lei apresenta algumas diretrizes
para o saneamento bdsico; ¢, portanto, o marco de criagdo dos Marcos
Regulatérios no 4mbito dos titulares do servigo publico.

Feita uma abordagem bastante ampla e genérica do processo dos ser-
vicos de saneamento bdsico, este capitulo pretende trazer um enfoque
especial para a experiéncia na regulamentacio técnica que obtiveram as
Agéncias Reguladoras, os limites do poder regulamentar das agéncias, ¢ a

perspectiva futura com o advento da Lei n° 11.445/07.

A Experiéncia das Agéncias Reguladoras Brasileiras na
Regulamentacao Técnica dos Servigos de Saneamento Basico

Esta secao pretende, inicialmente, delimitar, dentro do Ambito de
atuacdo das Agéncias Reguladoras, o que se pode chamar de regula-
mentagdo técnica, para, em seguida, apontar os dados pertinentes ¢ as
conclusdes relativas a experiéncia regulatéria brasileira no setor de sa-

neamento bdsico.

A regulamentagao técnica

Talvez o estudioso sinta certa dificuldade para observar, dentro do
espectro de atos administrativos que tém participa¢do no processo regu-
latério como um todo, aqueles que evidenciam a competéncia referente a

regulamentagio técnica. No entanto, um método bastante significativo e
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prético para se delimitar, isto é, por limites a, tais elementos ¢ diferenci-
los uns dos outros, com base em critérios objetivos significativos.

O primeiro dos critérios consiste em que a regulamentagio técnica das
Agéncias Reguladoras nio se confunde com outros atos produzidos por
pessoas juridicas diversas; vale dizer, o produto da regulamentacio téc-
nica deve ser elaborado pela prépria Agéncia Reguladora. Nesse sentido,
nao fazem parte da regulamentagio técnica as leis, elaboradas pelo Poder
Legislativo, e os decretos, elaborados pelo Chefe do Poder Executivo; estes
atos, salvo raras excegdes, atuam na estruturagio administrativa da Agén-
cia Reguladora, na estruturagio do sistema relativo ao servigo publico, na
definigao de politicas publicas e no pertinente a gestao do servico.

Outro critério diferencial estd em que a regulamentacao técnica, a se-
melhanca das leis e decretos (e a despeito da diferenca jé apontada), deve
ter o cardter de generalidade e abstragio, a ponto de nao fazer referéncia
a um especifico delegatdrio; ou seja, a regulamentagio técnica nio deve
comportar casos concretos e especificos. Assim, os atos administrativos
relativos a regulamentagio técnica ndo se confundem com contratos, con-
vénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres, em virtude da
relagio especifica estabelecida com um ou alguns delegatdrios, nem com
pareceres e decisdes em processos administrativos, por se referirem, em
regra, a casos Concretos e situagoes especificas.

O terceiro critério objetivo para a diferenciagao, do qual decorre o cri-
tério anterior, também observado em leis e decretos, é o cardter normativo
presente; sem a determinagao de condutas e padroes a serem adotados por
agentes definidos, ndo hd que se falar em regulamentacio propriamente
dita. Assim, restam afastados do 4mbito da regulamentagio técnica: os
documentos de cunho analitico, como relatdrios (anuais, de fiscalizagao e
de indicadores), estudos e pesquisas de satisfagao, e os de cunho informa-
tivo, como cartilhas e publicidade em geral; atos de planejamento, como
programas de atividades, planos de trabalho e de metas; documentos

cientificos, como artigos técnico-cientificos, monografias e livros.
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Por fim, um dltimo critério objetivo, apenas com o intuito de fechar
a definigao, pode ser verificado em relacio ao objeto da regulamentagio.
Nos termos do art. 23 da Lei n°® 11.445/07, as normas elaboradas devem
ser “relativas as dimensées técnica, econdmica e social de prestagio dos
servicos”. Com efeito, deve-se compreender que a regulamentacio tem
por objeto a defini¢do de critérios e métodos para a regulagao econdmico-
tarifdria realizada institucionalmente pela Agéncia, com vistas & modici-
dade tarifdria, e de critérios, condi¢des e métodos de definigao e avaliagao
da qualidade do servigo, tanto no aspecto técnico, objetivando a qua-
lidade dos produtos e servigos oferecidos, quanto no social, com vistas
a qualidade da prestagao de informagées aos usudrios dos servicos e do
atendimento de seus pedidos e reclamagoes. Estao compreendidos nessa
definigao as regulamentagdes relativas aos procedimentos adotados pelas
Agéncias Reguladoras. De acordo com esse critério, os regulamentos téc-
nicos seriam diferenciados, v.g., dos regulamentos meramente estruturais
da administragio, ou seja, que nio estabelecessem procedimentos ou di-
reitos aos administrados.

Logo, podem-se definir os atos administrativos de regulamentacio
técnica das Agéncias Reguladoras, em arremate final, como os atos nor-
mativos, dotados de certo grau de generalidade e abstragdo, emanados
pela prépria Agéncia Reguladora, que tratam da regulagao econdmico-
tarifdria, dos direitos e deveres dos delegatdrios e usudrios, da definigao de
padrdes técnicos e da fiscalizagdo e verificacio da qualidade dos servigos

prestados.

A experiéncia brasileira na regulamentacao técnica

Discutida a defini¢do de regulamentacio técnica, deve-se neste mo-
mento estudar a experiéncia brasileira nesta senda. Inicialmente, em
acréscimo as consideragoes formuladas na introdugio, cumpre assinalar
que o processo de criagao das Agéncias Reguladoras no Brasil, ainda nao

possui um termo final, evidenciando-se, dessarte, Agéncias Reguladoras,
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em termos relativos', antigas, como a Agéncia Reguladora de Servigos Pu-
blicos Delegados do Estado do Ceard — ARCE, criada em 1997, e novas,
como a Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sao
Paulo — Arsesp, criada em 2007. Esse dado ¢ particularmente relevante,
para a andlise proposta, haja vista que a produgio regulamentar depende,
em regra, do amadurecimento institucional das Agéncias Reguladoras no
ambito de cada um dos entes politicos que as instituiram.

A tabela 1 mostra, em termos numéricos, a experiéncia na produgio
regulamentar das Agéncias Reguladoras brasileiras. Tomou-se em conside-
rago a defini¢io adotada na subsecio anterior, e, a partir dela, restringiu-se
o universo dos atos administrativos que tomam parte nas atividades regula-
torias as resolucoes editadas pelas Agéncias Reguladoras.

Com efeito, segundo se observa, a produc¢io regulamentar ¢ inexistente
ou bastante timida na grande maioria das Agéncias Reguladoras. A inexis-
téncia é em parte devida, como vimos, ao curto tempo de existéncia das
Aggncias, a exemplo da jé mencionada Agéncia Reguladora de Saneamento
e Energia do Estado de Sao Paulo e da Agéncia Reguladora de Servicos Pu-
blicos de Santa Catarina, criadas respectivamente em 2007 e 2005.

Em outra parte, bem como para as Agéncias nas quais a produgéo regu-
lamentar pode ser considerada insatisfatéria, vdrios fatores colaboram para
tanto. Entre estes, cite-se a auséncia, até o inicio de 2007, do que chamamos
de um “metamarco” regulatério para o setor, que teria trazido, sem sombra
de dividas, mais seguranca juridica para a atuacdo das Agéncias Regu-
ladoras, com conseqiiente acréscimo 2 sua estabilidade institucional. Para
além disso, a falta de produgao regulamentar foi suprida por meio de outros
instrumentos, como acordos, ajustes, contratos, convénios ¢ instrumentos
congéneres que, tratando de situagbes concretas entre pessoas especificas,
estabeleceram direitos e deveres entre as partes pactuantes.

1 Diz-se em termos relativos porque as primeiras Agéncias Reguladoras dos servios de sanea-
mento bdsico brasileiras possuem aproximadamente dez anos de existéncia, e, dessa maneira, nio

se pode dizer que elas sejam, de forma absoluta, antigas, haja vista a experiéncia regulatoria norte-
americana, onde hd Agéncias histdricas com mais de cem anos de existéncia.
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Tabela 1 - Producdo regulamentar das Agéncias Reguladoras brasileiras
Agéncia Reguladora Qtde

Agéncia Reguladora de Aguas e Saneamento do Distrito 6

Federal — Adasa
Agéncia de Regulagao dos Servigos Publicos Delegados de

Campo Grande — Agenreg 0
Agéncia Estadual de Regulagao dos Servigos Publicos )
Delegados do Rio Grande do Sul — Agergs

Agéncia Municipal de Regulagio dos Servicos Publicos 0
Delegados de Cachoeiro de Itapemirim — Agersa

Agéncia Reguladora de Servicos Publicos de Santa Catarina 0
— Agesc

Agéncia Goiana de Regulagio, Controle e Fiscalizagao de 10
Servigos Pablicos — AGR

Agéncia Municipal de Regulagio e Servigos de Agua e Esgoto 13
- AMAE

Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do 6
Estado do Ceard — ARCE

Agéncia de Regulagao dos Servigos Publicos Delegados do 3
Estado de Pernambuco — ARPE

Agéncia Reguladora dos Servigos de Agua e Esgotos de Maud 0
— Arsae

Agéncia Reguladora dos Servigos Piblicos do Estado de 1
Alagoas — Arsal

Agéncia Reguladora de Servigos Puablicos Concedidos do )
Estado do Amazonas — Arsam

Agéncia Reguladora de Servicos de Saneamento Bdsico do 5
Municipio de Natal — Arsban

Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de 0
Sao Paulo — Arsesp

Agéncia Tocantinense de Regulagao Controle e Fiscalizagio 0

de Servicos Puiblicos — ATR

Total 48
Fonte: Associagio Brasileira de Agéncias de Regulagio — ABAR.

Ainda de acordo com a andlise da Tabela 1, as Agéncias mais antigas

nio sio necessariamente as de maior produgio regulamentar; sem preju-
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izo das razées apontadas no pardgrafo anterior, nio se pode esquecer que
a maioria das Agéncias Reguladoras, em face das suas origens recentes na
cultura administrativa brasileira, estdo em constante auto-afirmagio pe-
rante as autoridades politicas préprias de sua esfera da administragio pu-
blica, de forma mais acentuada a cada inicio de mandato, defendendo sua
importincia principalmente para a sociedade. Um exemplo interessante
desta afirmagio é o caso da Agéncia Municipal de Regulacio e Servicos
de Agua e Esgoto (AMAE), de Joinville-SC, que, criada em 2001, j4 pos-
sui mais de treze resolugoes; ela teve expressiva participagao na consolida-
¢do da Companhia Aguas de Joinville, prestadora dos servigos de 4gua e
esgoto, €, em razao disso, possui um contato muito maior e mais intimo
com o ente regulado. Tal situagdo propiciou uma seguranca institucional
bastante favordvel para a produ¢io regulamentar.

Por fim, cabe acrescentar que é praticamente inexistente a produgao de
instrumentos com a denominagio de “Regulamento”, porque este termo ¢é
normalmente mais utilizado em titulos de decretos, em regra sucedentes
de leis que criam 6rgaos. Na verdade, a producio regulamentar é normal-

mente definida por “Resolugoes”.

As Consegiiéncias e as Perspectivas Decorrentes
da Lei n° 11.445/07 para a Regulamentacdo Técnica

Conforme acenamos nas se¢des anteriores, a principal conseqiiéncia
produzida pelo advento da Lei n° 11.445/07, a Lei de Diretrizes do Sane-
amento Bdsico, para os propésitos deste capitulo, ou seja, para a regula-
mentagao técnica das Agéncias Reguladoras brasileiras, foi o tao esperado
refor¢o a estabilidade institucional das entidades de regulacdo. A Lei n°®
11.445/07, resguardando a independéncia deciséria das Agéncias Regu-
ladoras, de acordo com o art. 21, caput e inciso I, definiu como um dos
objetivos da atividade regulatéria o estabelecimento de normas acerca da
qualidade do servigo e da adequacdo de sua prestagdo, bem como deter-

minou a obrigatoriedade da existéncia de normas de regulagio e da ine-
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xisténcia de cldusulas que burlem a atividade regulatéria, como condi¢oes
de validade dos contratos celebrados com os prestadores de servicos de
saneamento bdsico, nos termos, respectivamente, dos arts. 22, caput e
inciso I, e 11, caput, inciso 11l e § 3°, in verbis:
Art. 21. O exercicio da funcio de regulagio atenderd aos seguintes
principios:
I - independéncia deciséria, incluindo autonomia administrativa, orga-
mentdria e financeira da entidade reguladora;

Art. 22. Sdo objetivos da regulacio:

I - estabelecer padroes e normas para a adequada prestagio dos servicos
e para a satisfacio dos usudrios;

Art. 11. Sao condi¢des de validade dos contratos que tenham por obje-
to a prestacdo de servicos publicos de saneamento bdsico:

III - a existéncia de normas de regulacio que prevejam os meios para o
cumprimento das diretrizes desta Lei, incluindo a designacio da enti-
dade de regulagao e de fiscalizagao;

§ 3° Os contratos nao poderao conter cldusulas que prejudiquem as
atividades de regulacio e de fiscalizacio ou o acesso as informagdes
sobre os servigos contratados.

Com efeito, como determina a Lei n°® 11.445/07, no Ambito de diretri-
zes nacionais, os préximos contratos de delegacio dos servicos publicos de
saneamento bdsico, a serem celebrados entre o titular desses servicos e as
pessoas juridicas de direito privado, devem prever a existéncia da entida-
de responsével pela regulacio e fiscalizacio, e, ainda nio sendo bastante,
que tal entidade j4 tenha elaborado os normativos regulatérios pertinentes
a qualidade da prestagao dos servigos, nos aspectos técnico, econdémico e
social. Por decorréncia légica, conclui-se que a perspectiva maior da Lei de
Diretrizes do Saneamento Bdsico, no pertinente ao tema aqui discursado,
¢, além da criacdo de Agéncias Reguladoras independentes e autbnomas, o
incremento massivo na produgio regulamentar dessas Agéncias no Brasil.

Portanto, a mensagem da Lei de Diretrizes do Saneamento Bésico ¢é

bastante positiva para a regulagio, uma garantia de participa¢io ativa
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que acarretard a preocupagio e a consideracio das autoridades politicas
de todas as esferas de governo para com as Agéncias Reguladoras e de-
mais entidades de regulagao. Obtida legalmente a estabilidade institucio-
nal necessdria para a realizagio da regulamentacio técnica, bem como
a observagio quanto ao exercicio dessa regulamentacio pelas Agéncias
Reguladoras, devemos neste passo, e em conclusao a este capitulo, tecer
algumas consideragées acerca dos principais aspectos juridicos pertinen-

tes a regulamentagao técnica, nos termos da Lei n° 11.445/07.

A Regulamentacgao Técnica na Lei n° 11.445/07

Mais especificamente, a Lei n° 11.445/07 disciplina, na medida em
que se identifica como lei de diretrizes gerais, a regulamentagao técnica,
enumerando, nos incisos do art. 23, os contetidos de tais regulamentos,
que, como vimos, devem ji estar elaborados pela entidade responsavel
pela regulacio e fiscaliza¢do quando da celebragao dos novos contratos de
prestacio dos servigos publicos de saneamento bésico. Traz o dispositivo

em comento a seguinte redagio:

Art. 23. A entidade reguladora editard normas relativas as dimensoes
técnica, econdmica e social de prestacio dos servigos, que abrangerio,
pelo menos, os seguintes aspectos:

I - padroes e indicadores de qualidade da prestacio dos servigos;

II - requisitos operacionais e de manutencio dos sistemas;

III - as metas progressivas de expansio e de qualidade dos servigos e os
respectivos prazos;

IV - regime, estrutura e niveis tarifrios, bem como os procedimentos
e prazos de sua fixa¢io, reajuste e revisio;

V - medicio, faturamento e cobranca de servicos;

VI - monitoramento dos custos;

VII - avaliagdo da eficiéncia e eficdcia dos servicos prestados;

VIII - plano de contas e mecanismos de informacéo, auditoria e cer-
tificagio;

IX - subsidios tariférios e ndo tarifdrios;

X - padroes de atendimento ao puablico e mecanismos de participacio
e informacio;
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XI - medidas de contingéncias e de emergéncias, inclusive racionamento;
XII - penalidades pelo descumprimento de normas. (VETADO)

§ 1° A regulagao de servicos publicos de saneamento bdsico poderd
ser delegada pelos titulares a qualquer entidade reguladora constituida
dentro dos limites do respectivo Estado, explicitando, no ato de dele-
gacdo da regulacio, a forma de atuacio e a abrangéncia das atividades
a serem desempenhadas pelas partes envolvidas.

§ 20 As normas a que se refere o caput deste artigo fixardo prazo para
os prestadores de servicos comunicarem aos usudrios as providéncias
adotadas em face de queixas ou de reclamagdes relativas aos servicos.
§ 3° As entidades fiscalizadoras deverio receber e se manifestar conclu-
sivamente sobre as reclamagdes que, a juizo do interessado, nio tenham
sido suficientemente atendidas pelos prestadores dos servicos.
[destaques nossos]

Cabe, de plano, e apenas sinteticamente, observar que a lei nao abre
brechas para ser a regulamentagao técnica (incluidas nesse conceito as
regulamentagoes econdmica e social) realizada por outras pessoas que nao
a entidade responsdvel pela regulacio e fiscalizagdo dos servigos. Isso im-
pede ser tal prerrogativa e obrigagio das Agéncias Reguladoras retirada
pelo Poder Legislativo ou pelo Chefe do Poder Executivo dos respectivos
titulares dos servicos publicos. A autorizacio legal supera, em parte, a
problemadtica dos limites ao poder de regulamentagio técnica pelas Agén-
cias Reguladoras.

Outra importante consideragio a ser feita consiste na natureza da lista
de normas a serem regulamentadas. Com o acréscimo da expressio “pelo
menos’, resta indene de davidas que se trata de rol meramente enumerati-
vo ou numerus apertus; vale dizer, outros contetdos, além dos menciona-
dos nos incisos, podem ser regulamentados pelas Agéncias Reguladoras.
E isso repercute diretamente no veto presidencial ao dispositivo do inciso
XII, referente a possibilidade de as Agéncias Reguladoras definirem “pe-
nalidades pelo descumprimento de normas”. Entre outros motivos, o veto
nao impediu que as Agéncias Reguladoras pudessem disciplinar sobre tal

objeto; apenas impediu que tal objeto fosse elemento obrigatério de re-
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gulamentacdo pelo ente responsdvel pela regulagio e fiscalizagao. Seria
necessdria uma vedagdo expressa, mas tal nio ocorreu.

Analisa-se, a seguir, de forma bastante pontual e répida, as sugestoes
de algumas Normas de Referéncia elaboradas pelas Agéncias Regulado-
ras, que contemplem os aspectos elencados no art. 23 da Lei de Diretrizes

do Saneamento Bisico.

Condicdes da prestacao dos servigos

A principal regulamentacio elaborada pelas Agéncias Reguladoras é
a que trata das condi¢oes da prestacio dos servigos, e isso ocorre porque
essa especifica regulamentacio abarcard uma série de objetos que podem
e devem ser apreciados no conjunto.

Com efeito, esse regulamento deverd compreender, entre outros assun-
tos, os relativos a “requisitos operacionais e de manutengio dos sistemas”
(inciso II), com referéncia as metodologias de instalagao e controle dos
aparelhos, procedimentos de “medicao, faturamento e cobranga de ser-
vigos” (inciso V), inclusive quanto as situagoes de faturamento indevido
pelo prestador dos servigos, “padrées de atendimento ao publico e me-
canismos de participagio e informagao” (inciso X), consubstanciado em
determinagio de prazos para a execu¢io dos servigos solicitados e medi-
das para atendimento aos usudrios, e possiveis “medidas de contingéncias
e de emergéncias, inclusive racionamento” (inciso XI). Ademais, deverd
observar também questoes relativas a relacio contratual de prestagao de
servicos, a interrup¢do do fornecimento dos servigos e respectiva religa-
¢20, bem como a oferta em condominios e outras situagoes especiais, e a
outros servicos cobraveis, dentre outras coisas.

Merece destaque particular a necessidade de obediéncia neste regu-
lamento ao tocante no art. 23, § 2°, que trata fixagio de prazos para
atendimento, pelos prestadores dos servigos, das reclamagées e queixas
formuladas pelos usudrios.

Além disso, também ¢é importante mencionar no regulamento a ju-
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risprudéncia pacificada no egrégio Superior Tribunal de Justica, sobre a
interpretagao do art. 6°, § 3°, inciso II, da Lei n° 8.987/95, em relagao
ao procedimento para interrupgao da prestagao dos servicos por inadim-
plemento do usudrio’; apesar de os julgamentos se referirem ao servico de
fornecimento de energia elétrica, observa-se que a Lei n® 11.445/07 traz
disciplina andloga no art. 40, caput, inciso V e § 2°, in verbis:

Art. 40. Os servigos poderio ser interrompidos pelo prestador nas se-
guintes hipdteses:

V - inadimplemento do usudrio do servico de abastecimento de 4gua,
do pagamento das tarifas, apds ter sido formalmente notificado.

[..]

§ 20 A suspensio dos servigos prevista nos incisos Il e V do caput deste
artigo serd precedida de prévio aviso ao usudrio, nio inferior a 30 (trin-
ta) dias da data prevista para a suspensio.

Primeiramente, a interrupgdo nio deverd tratar de débitos antigos e
j& consolidados, porquanto, neste caso, o prestador dos servigos poderd
utilizar-se das vias judiciais para obter o valor da tarifa; nessa situagio,
essa espécie de execugio forgada — qual seja, a interrupgao na prestagao do
servigo — é considerada modalidade juridica destituida de razoabilidade.
Ademais, o corte somente serd possivel com aviso prévio especifico, reme-
tido ao consumidor, mencionando o ciclo da fatura inadimplida, devendo
informar também que a interrupgio ocorrerd em prazo nio superior a
trinta dias, na forma do art. 40, § 2°.

No nosso entendimento, seria interessante para os prestadores de
servigo se ji informassem nas faturas, anteriormente ao envio do aviso
prévio, de forma clara, e independentemente da ocorréncia de falta de pa-
gamento, que eventual inadimplemento sujeitard o usudrio a interrupgio
da prestacio do servigos mediante aviso prévio. Dessa forma, o prestador
2 TO{ne—se como referéncia, v.g., os seguintes julgados: AGRESP 991248, 12 Turma, relator Min.
JOSE DELGADO, DJ 24.4.2008, p. 1; RESP 994328, 22 Turma, relator Min. CASTRO MEIRA,
DJ 22.4.2008, p. 1; RESP 706031, 22 Turma, relator Min. HERMAN BENJAMIN, DJ 19.12.2007,

p. 1197; RESP 706043, 12 Turma, relator Min. TEORI ALBINO ZAVASCKI, DJ 17.12.2007, p.
125; RESP 943850, 12 Turma, relator Min. JOSE DELGADO, DJ 13.9.2007, p- 177.
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ficaria melhor respaldado quando do envio do aviso prévio, que continua

obrigatério para que haja a interrup¢io.

Quvidoria

A sugestao de elaboragio de norma de ouvidoria possui dois grandes
entraves juridicos. O primeiro é de cunho politico-administrativo, rela-
cionado com a estrutura da Agéncia Reguladora: é condigdo essencial
para qualquer Agéncia Reguladora a existéncia de um 6rgao responsivel
pelo atendimento das reclamagbes, dentincias, consultas e sugestoes for-
muladas por usudrios, delegatdrios, titular dos servicos publicos e tercei-
ros interessados, referentes, v.g., & qualidade da prestacdo dos servigos,
ao regime tarifério e aos subsidios, bem como a procedimentos, tanto do
prestador de servicos quanto da prépria Agéncia. Nesse sentido, a ausén-
cia de uma ouvidoria na estrutura da entidade reguladora ¢ situacio 16-
gica que impossibilita a elaboragao de uma norma especifica, pois tratard
de 6rgao inexistente.

O segundo entrave diz respeito nao exatamente a estrutura¢io admi-
nistrativa do 6rgao, mas a regulamentacio ji existente. Esse problema
¢ mais critico e melhor observado nos casos em que a lei criadora a
Agéncia Reguladora ou o respectivo decreto regulamentador dispdem
sobre as atribui¢des, competéncias, direitos e deveres das partes e pro-
cedimentos da ouvidoria da Agéncia, quando houver em sua estrutura.
Esse entrave também fica caracterizado quando a Agéncia ji dispunha
de regulamento préprio e cujos procedimentos ji estio consolidados no
ambito da entidade.

Apesar de nao constar no rol dos incisos do art. 23 da Lei de Diretri-
zes, qualquer mengao a norma aqui analisada, pode ser obtida a partir da

leitura do § 3° do mesmo artigo, que assim dispoe:
§ 3° As entidades fiscalizadoras deverio receber e se manifestar conclu-

sivamente sobre as reclamacoes que, a juizo do interessado, nio tenham
sido suficientemente atendidas pelos prestadores dos servigos.
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Esse dispositivo faz referéncia a “entidades fiscalizadoras”, o que poderia
ensejar tratar-se de entidade diversa da entidade reguladora; contudo, uma
leitura sistémica da Lei n°® 11.445/07° nao permite se poder interpretar dessa
forma; vale dizer, nos termos da Lei de Diretrizes do Saneamento Bésico,
a entidade reguladora ¢ a mesma entidade fiscalizadora, razao pela qual o
disposto no art. 23, § 39, é plenamente aplicdvel as Agéncias Reguladoras.

Em conclusio, deverio ser observadas nessa norma a definicio dos pra-
zos para solugao das reclamagdes e o procedimento para realizagao de me-
diacdo, quando for o caso, bem como ser garantido as partes os direitos
inerentes ao atendimento do principio do devido processo legal — em es-
pecial o contraditério e a ampla defesa. Também poderd ser observada, na
medida das competéncias da ouvidoria, os procedimentos para realizagao de
audiéncias e consultas publicas, necessdrios para a legitimagdo das agoes da

Agéncia Reguladora, a suplantar o déficit democratico verificado no Brasil.

Tarifas: regime, estrutura e niveis

Além da determinagio legal do art. 23, inciso IV, para a elaboragao
regulamentar, a definigdo de tarifas se insere no quadro de atividades das
Agéncias Reguladoras como um dos objetivos maiores da regulagao. Dis-

poe o art. 22, caput e inciso 1V, da Lei de Diretrizes:

Art. 22. Sdo objetivos da regulagio:

IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econdémico e
financeiro dos contratos como a modicidade tarifiria, mediante me-
canismos que induzam a eficiéncia e eficdcia dos servigos e que permi-
tam a apropriagio social dos ganhos de produtividade.

Nesse sentido, deverdo ainda ser contempladas na respectiva norma
de tarifas as regras do Capitulo IV da Lei de Diretrizes do Saneamento

Basico, em especial as diretrizes do art. 29, § 19, in verbis:
p

3 A interpretagdo foi obtida a partir da andlise dos seguintes artigos da Lei n°® 11.445/07: 9°, inciso II;
11, inciso I c/c § 2° e inciso V; 12, § 29, inciso X; 15, caput e incisos I e II; e 20, pardgrafo tnico.
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§ 1o Observado o disposto nos incisos I a III do capuz deste artigo, a
instituicio das tarifas, pregos publicos e taxas para os servicos de sane-
amento bdsico observard as seguintes diretrizes:

I - prioridade para atendimento das fungoes essenciais relacionadas a
satde publica;

IT - ampliacdo do acesso dos cidadaos e localidades de baixa renda aos
Servigos;

III - geragao dos recursos necessdrios para realizagao dos investimentos,
objetivando o cumprimento das metas e objetivos do servico;

IV - inibi¢ao do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos;

V - recuperagio dos custos incorridos na prestagio do servico, em re-
gime de eficiéncia;

VI - remuneracio adequada do capital investido pelos prestadores dos
Servigos;

VII - estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compati-
veis com os niveis exigidos de qualidade, continuidade e seguranca na
prestagio dos servigos;

VIII - incentivo 4 eficiéncia dos prestadores dos servigos.

Ademais, deverio ser observados, mais especificamente, o nivel de ren-
da da populagao da drea atendida, com a criagao de categorias de usudrios
de forma proporcional 4 capacidade de pagamento dos consumidores; as
caracteristicas dos lotes urbanos e as dreas que podem ser neles edificadas;
quando for o caso, o peso ou o volume médio coletado por habitante ou por
domicilio; e questdes como tarifa minima e demandas especiais periddicas,
em caso de grandes eventos regionais, nos quais haverd uma variagao consi-
derdvel no volume de dgua para fornecimento e de residuos para manejo.

A norma que trate de tarifas nio poderd deixar de dispor sobre os pro-
cessos de reajustes de tarifa, em periodos nao inferiores a doze meses (Lei
n° 11.445/07, art. 37), e de revisdes periddicas (ou ordindrias) e extraordi-
ndrias, que deverao ter suas pautas definidas pelas Agéncias Reguladoras,
preferencialmente por meio de audiéncias e consultas publicas (Lei n°

11.445/07, art. 38, § 10)%.

4 Especificamente sobre a questdo, cf. TUROLLA, F. A. Participagio social na defini¢io das ta-
rifas. In: ABAR. Regulagio: controle social da prestagdo dos servigos de d4gua e esgoto. Fortaleza:
Pouchain Ramos, 2007, p. 95-113.
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Contabilidade regulatéria

Como evidenciado, a possibilidade de regulamentagiao do aspecto
contdbil pela Agéncia Reguladora encontra respaldo legal no art. 23,
inciso VIII. O art. 12, § 1°, inciso V, também determina a defini¢ao pela
entidade reguladora de sistema contdbil especifico, para o caso de presta-
dores de servigo que atuem em mais de uma municipalidade. Outrossim,
o art. 18 ¢ firme na manutengio de sistema contdbil em que se observe
de forma separada o controle de contas quando o servigo é prestado em
mais de um municipio e quando hd a prestacio de mais de um dos servi-
cos de saneamento bdsico — abastecimento de dgua potdvel, esgotamento
sanitdrio, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, e drenagem e
manejo de dguas pluviais — por um mesmo prestador. Além disso, deve
ser ainda levado em consideragio o disposto no pardgrafo tnico desse

dispositivo, in verbis:

A entidade de regulacio deverd instituir regras e critérios de estrutura-
¢ao de sistema contdbil e do respectivo plano de contas, de modo a ga-
rantir que a apropriacio e a distribui¢do de custos dos servigos estejam
em conformidade com as diretrizes estabelecidas nesta Lei.

A norma de contabilidade regulatéria tem sua serventia na medida
em que possibilita & Agéncia Reguladora o monitoramento dos custos de
insumos e servigos e dos prejuizos e perdas, repercutindo na definicio da
politica tarifdria (Lei n° 11.445/07, art. 23, inciso VI), e a obtencio de
informagoes relevantes tanto para a estruturagao do Sistema Nacional de
Informagées em Saneamento Bésico (Sinisa), quanto para a redugio da
assimetria de informacgoes.

Deverio ser ainda obedecidos, para os prestadores de servigos que es-
tejam socialmente definidos como sociedades por agoes, os dispositivos
da Lei n° 11.368/07, que alterou a Lei n° 6.404/76 na parte relativa a

contabilidade.
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Subsidios

A norma de subsidios deve estar, de certa maneira, atrelada a de tari-
fas. A politica de subsidios é essencial para se poder atender ao principio
da universalizagao do acesso aos servigos publicos essenciais, fornecendo
isen¢do ou margem de desconto no valor do servico aos que nio possuem
efetivas condigdes financeiras. Nesse sentido, o art. 23, inciso IX, da Lei
n° 11.445/07 determina a elaboracio de norma que tenha como aspecto a
questio dos “subsidios tariférios e ndo tarifdrios”.

A Lei de Diretrizes estabelece algumas modalidades de subsidios no
art. 31, a saber: diretos e indiretos, tarifirios e fiscais (nio-tarifarios), in-
ternos ou entre localidades. Pretendeu, sem duvidas, deixar a escolha do
modo de realizagio da politica de subsidios a conveniéncia e oportuni-
dade do titular dos servicos. Nao obstante, vemos como modelo mais
eqiiitativo — e, portanto, mais justo e razodvel — a realizagao de subsidios
diretos, porque se apresenta como modalidade mais sensivel a aplicagio
do principio da universalizacio, com a identificacio mais precisa das pes-
soas sem condicoes financeiras.

Importa consignar que a Lei n® 11.445/07 nio impediu a realizagao
dos conhecidos subsidios cruzados, especialmente quando permite a re-
alizacio de subsidios entre localidades, nas hipéteses de gestao associada
e de prestagdo regional (art. 31, inciso III). Ademais, a permissio legal
para a realizacio de subsidios tarifirios — que se opoem aos subsidios
fiscais ou orcamentdrios, isto é, decorrentes de subvencoes praticadas pelo
titular dos servigos ou por pessoa juridica da mesma ou de outra esfera
da administragdo publica — ¢é claro sinal de haver autorizacio na lei para
se utilizar do sistema de subsidios cruzados, até mesmo internamente a
uma localidade.

Nos termos do art. 25, § 2°, também cabe a Agéncia Reguladora de-
finir e interpretar condigoes e critérios para a correta administragao dos

subsidios, compreendendo-se como atividade intrinseca a regulagao.
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Transferéncia de informacdes

O Sistema Nacional de Informagées em Saneamento Bdsico, na forma
da Lei de Diretrizes, serd articulado com sistemas de informacées esta-
belecidos pelos titulares dos servigos (Lei n° 11.445/07, art. 9°, VI). Com
efeito, as Agéncias Reguladoras assumem um papel da maior importan-
cia, porquanto essa lei dd amplos poderes para o ente regulador obter as
informagées do servigo. Primeiramente, o art. 11, § 39, j4 citado, ao se
referir aos contratos celebrados entre o titular dos servigos e o respecti-
vo prestador, ¢ claro quando diz que “Os contratos nao poderio conter
cldusulas que prejudiquem [...] o acesso as informagées sobre os servigos
contratados.”

Esse papel ¢é reforgado pelo art. 25, in verbis:

Art. 25. Os prestadores de servigos publicos de saneamento bdsico
deverio fornecer a entidade reguladora todos os dados e informagoes
necessarios para o desempenho de suas atividades, na forma das nor-
mas legais, regulamentares e contratuais.

§ 1° Incluem-se entre os dados e informagées a que se refere o caput
deste artigo aquelas produzidas por empresas ou profissionais con-
tratados para executar servicos ou fornecer materiais e equipamentos
especificos.

§ 20 Compreendem-se nas atividades de regulagio dos servigos de
saneamento bdsico a interpretacio e a fixagao de critérios para a fiel

execugdo dos contratos, dos servigos e para a correta administragao
de subsidios.

Os prestadores de servicos de saneamento bdsico, com a Lei n°
11.445/07, passaram a ficar obrigados a prestar informagées relevantes
para a Agéncia Reguladora, inclusive quando esta determina por meio
de regulamentos proprios. Sendo decorréncia do atendimento ao princi-
pio da transparéncia na prestagdo dos servigos, consagrado no artigo 4°,
caput, do Cédigo de Defesa do Consumidor, Lei n° 8.078/90, e fortale-
cido no artigo 29, inciso IX, da Lei de Diretrizes do Saneamento Bésico

« A . ~ . . ~
(“transparéncia das agoes, baseada em sistemas de informagées e proces-
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sos decisorios institucionalizados”), eles estao impedidos de criar dbices
a0 acesso a informagdo pela Agéncia Reguladora. Em conseqiiéncia, a
Agéncia Reguladora assume parcela de responsabilidade pelo processa-
mento ou andlise da informagio adquirida e pela veiculagao da infor-
magdo analisada, devendo observar bem os limites relativos aos segredos
empresariais e dados confidenciais dos prestadores.

A existéncia de uma norma de transferéncia de informagoes é bastante
positiva, haja vista serem a eficiéncia e a qualidade da atividade regula-
téria diretamente proporcionais a quantidade de informagoes relevantes
que uma Agéncia Reguladora tem sobre o sistema. E, com a imposicio
legal, os prestadores de servico nio poderio se opor a prestar as infor-
magdes pertinentes, determinadas inclusive por meio de normas regula-
mentares. Por fim, a norma disciplinadora da relagdo de transferéncia de
informagées entre o prestador de servigos e a Agéncia Reguladora deverd
contemplar procedimentos para certificagio das informagées prestadas,
com o intuito de evitar que informagoes imprecisas componham a estru-
tura do Sistema Nacional de Informagées em Saneamento Bdsico, assim

como sejam divulgadas nos meios de comunicagio em geral.

Indicadores de qualidade da prestacao dos servicos

Os indicadores, ou, melhor dizendo, o monitoramento da qualidade
da prestacdo do servico, tém por finalidade avaliar a prestagao do servico,
a eficiéncia e a celeridade no atendimento aos usudrios, a qualidade e a
manuten¢io da infra-estrutura e os aspectos econdmico-financeiros da
prestacio dos servicos. Em ultima instincia, os indicadores servem como
instrumento para estimular os prestadores de servigo a atenderem as con-
digoes estabelecidas nos contratos, bem como aquelas determinadas nas
normas elaboradas pela Agéncia Reguladora, e, assim, prestarem um ser-
vi¢o de qualidade cada vez melhor.

A norma de indicadores deverd abranger a articulagio das informa-

¢oes, inclusive daquelas obtidas pelo prestador de servigos, com o Sistema
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Nacional de Informagées em Saneamento Bdsico, criado e definido pelo
art. 53 da Lei n° 11.445/07, que tem exatamente por objetivo a formula-
c¢do de indicadores (inciso II) € a avaliacio e monitoramento da eficiéncia
e e da eficicia da prestacdo dos servicos de saneamento bdsico (inciso
III). Também deverd contemplar, conquanto possa haver a disciplina em
norma separada — de transferéncia de informagoes —, a articulagao entre o
ente regulador e o prestador de servigos para a obtengao das informagoes
necessdrias a elaboragao dos indicadores.

Essa norma poderd contemplar, ainda, tanto quanto possivel, o as-
pecto indicado no art. 23, inciso III, da Lei de Diretrizes do Saneamento
Bésico: as metas progressivas de expansio e de qualidade dos servigos e os
respectivos prazos. Com base nos dados dos indicadores, a Agéncia Regu-
ladora poderd elaborar um plano de metas progressivas para a melhoria

da qualidade do servico.

Consideracdes Finais

Para a fase de transicdo ora enfrentada pela administragao publica bra-
sileira, com o continuo amadurecimento das Agéncias Reguladoras em
todo o pais, resultado de constantes politicas de auto-afirmagio, a tao
esperada Lei de Diretrizes do Saneamento Bidsico, Lei n° 11.445/07, foi
tempestiva para trazer os elementos norteadores e edificantes do sistema
nacional do saneamento bdsico almejado pela sociedade.

No tocante as Agéncias Reguladoras brasileiras, essa lei trouxe-lhes
maior independéncia e autonomia, bem como prerrogativas essenciais
para o progresso das atividades regulatdrias. Se, até entdo, pouco tempo
depois do seu advento, a produgio normativa técnica é escassa na grande
maioria das Agéncias Reguladoras, isso deverd mudar & medida que pas-
sar a ser implantado o novo sistema nacional de saneamento bdsico.

Conforme vimos, os aspectos a serem observados na normatizacio
técnica referidos na Lei de Diretrizes ndo sao exaustivos; quer-se dizer

com isso que, para a realizagao das atividades regulatérias, outros aspec-
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tos poderao ser incorporados nos regulamentos expedidos pelas Agéncias
Reguladoras, desde que nao conflitem com o disposto em lei e que guar-
dem pertinéncia com a regulagdo. Nesse sentido, apresentou-se e fez-se
uma andlise de algumas sugestdes de normas técnicas bdsicas que podem
e devem ser instituidas pelas Agéncias Reguladoras em nivel nacional,
inclusive normas nao devidamente claras na Lei de Diretrizes, a exemplo

da norma de transferéncia de informacoes.
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DIFERENTES CENARIOS DE PRESTACAO
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Este capitulo discute os critérios e indicadores de desempenho dos ser-
vigos de saneamento, sob a nova estrutura reguladora estabelecida pela lei
n° 11.445 de 2007. A avaliagdo de desempenho nio constitui, por si sd,
uma dimensdo normativa da prestagio dos servicos. No entanto, a eficicia
da norma reguladora depende de um referencial de desempenho formal e
sistemdtico que a conecte a eficdcia final dos servigos regulados. A regulacio
publica dos servigos distingue-se da simples arbitragem de pendéncias entre
prestadores e usudrios pelo fato de ter, como motivagao principal, a eficicia
publica e a generalizagao de acesso. Na maior parte dos casos, entretanto, a
eficdcia nio é passivel de observagio direta, mas estimada a partir de corre-
lagbes explicita ou implicitamente assumidas com a eficiéncia operacional
dos servigos. Mais do que de um grande volume de informacoes e indica-
dores, a avaliacdo efetiva dos servicos como suporte 4 norma reguladora
depende da identificagdo de conexdes nitidas entre meios e fins, para que o
cumprimento de uma dada meta gerencial em sua execugdo possa constituir
referéncia segura em relagdo ao preenchimento de objetivos especificos das
politicas publicas em nome das quais esses servigos sio prestados. Algumas
possiveis correlagoes entre indicadores de eficiéncia e eficicia dos servigos
sao analisadas neste capitulo, com vistas a validagdo de indicadores para
fins de regulacdo. Diante das correlagoes identificadas e das necessidades de

aprofundamento indicadas, recomenda-se que a formaliza¢io de referen-
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ciais de desempenho, como normas de apoio a regulagio, seja precedida por
etapas bem definidas de aplicacdo experimental e validagio, consideradas as

especificidades das jurisdigoes reguladoras estaduais e municipais.

Regulacao e Desempenho

A estrutura de regulagao e controle ¢ determinante sobre os niveis de in-
terferéncia da fiscalizacio no dia-a-dia dos servigos e sobre os tipos de indica-
dores validos. No modo de regulacio pela taxa de retorno, vigente a partir do
Cédigo de Aguas, de 1934 até meados da década de 1990, o concessiondrio
era fiscalizado e controlado no dia-a-dia dos servicos, com vistas 4 necessdria
validagdo de investimentos e despesas computdveis no ambito da concessao.
A partir de 1995, a Lei Federal n° 8.987 estabeleceu o regime de regulacao
pelo preco méximo, em sintonia com os pressupostos que condicionavam a
entrada de investimentos privados no setor de servicos publicos. Esse regime
determina um processo de fiscalizacio e controle centrado essencialmente
nos resultados dos servicos concedidos, em contraste com o anterior e com a
cultura de regulagao e avaliagio previamente existente no Brasil.

O desafio aberto sob a vigéncia do regime de concessio pelo preco mé-
ximo tem sido, para todos os servicos regulados, o estabelecimento de refe-
renciais de dados e indicadores que permitam o exercicio de uma regulagio
efetiva. No caso dos servigos de saneamento, a vigéncia da Lei n° 11.445
desde janeiro de 2007 implica a necessidade de sistematizar as bases de
informagdes e estruturas de indicadores setoriais para fins de regulacio e
controle. Um primeiro grande passo ja foi dado com a criagao do SNIS —
Sistema Nacional de Informagoes do Saneamento, em 1995, que inovou e
sistematizou as informagdes setoriais com o cuidado de nio romper com
o referencial estabelecido sob a vigéncia do Plano Nacional de Saneamen-
to Bdsico — Planasa. Hoje, estabelecidas as bases de uma regulagio sub-
nacional para os servigos de saneamento, os estados e municipios tém a
responsabilidade de desenvolver e detalhar os referenciais de desempenho

mais adequados a suas necessidades regionais e locais, sem perder de vista
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a necessdria compatibilidade com informagées e indicadores de 4mbito na-
cional. Este é o desafio atualmente enfrentado pela Agéncia Reguladora de
Saneamento e Energia do Estado de Sao Paulo — Arsesp, que absorveu as
competéncias da antiga Comissao de Servigos Pablicos de Energia — CSPE,
agora com formato de uma agéncia multissetorial.

Desde o Cédigo de Aguas a oferta dos servicos de utilidade piiblica no
Brasil pautou-se por um modelo hibrido de normalizagiao que combinava
o instituto das concessoes, do Direito Administrativo francés, com a regu-
lagao pela taxa de retorno, tipica do modelo americano. Com foco inicial-
mente centrado nos servicos de energia elétrica, predominantemente de base
hidrica, o Cédigo estabelecia um arcabougo regulatério que abrangia os
diversos usos das dguas, inclusive os servigos que mais tarde se chamariam
de saneamento bdsico. Sua influéncia sobre a institucionalizacio da oferta
dos servicos publicos nio se limitaria, porém, aqueles relacionados com a
dgua. O regime de regulagao econ6mica pela taxa de retorno se aplicaria a
praticamente todos os sistemas de infra-estrutura e servicos em rede, a par-
tir de um principio geral de remuneracio baseada no reconhecimento dos
investimentos e das despesas de custeio incorridas na oferta. Apesar dessa
presenca decisiva na maioria dos servicos, esse regime regulador raramente
era discutido como tal, uma vez que no modelo de oferta estatal ou para-
estatal dos servicos, a regulagio era diretamente associada ao complexo de
financiamento. Isto tem menos a ver com a natureza estatal ou privada do
prestador do servico do que com a origem dos recursos financeiros.

No caso do saneamento, foi notdria a concentragio de poder regulador
nas maos do Sistema Financeiro do Saneamento, traduzida nas regras ope-
rativas do Planasa. Existia, portanto, uma regulagio efetiva no 4mbito do
complexo estatal de oferta, ainda que sem personalidade prépria em relagao
ao sistema financeiro setorial. Nio se pode, nesta perspectiva, confundir o
instituto da regulacdo, como tal, com a organizagao das agéncias regula-
doras. A regulacio jd existia, mas com a crise dos sistemas estatais ¢ para-

estatais de financiamento, deixava de ter eficicia.
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Em qualquer situagio na qual o financiamento dos servigos se valha de
recursos de diferentes origens — estatais ou privados — faz-se necessdria uma
regulacdo independente dos sistemas de financiamento. O fundamento eco-
némico da regulagdo sobre os servigos publicos reside no fato de que, por
serem monopdlios naturais, ndo se prestam a auto-regulacio de mercado,
em principio propiciada pela livre competi¢io. Em suas distintas modali-
dades, a regulacdo econdmica procura corrigir as distor¢des do monopdlio,
trazendo a estrutura tarifdria para algo préximo do que seria um mercado
competitivo. A parte a dimensao econdmica, em sentido estrito, a regulacio
inclui também uma avalia¢io implicita ou explicita sobre a qualidade dos
servigos prestados. E ai reside uma grande diferenca entre o regime original
da regulagio pela taxa de retorno e modelo hoje predominante, de fixagio
de preco mdximo para o servigo.

Sob o regime da taxa de retorno, a qualidade era uma fungio presu-
mivel a partir dos controles de procedimentos, necessdrios para impedir
que o concessiondrio, com vistas a ampliar suas receitas, exagerasse nos
investimentos e nas despesas de custeio. Toda a agdo fiscalizadora se fazia,
entio, sobre o dia-a-dia do servigo, verificando os meios empregados na sua
prestacao, e ndo seu desempenho final. Este seria uma conseqiiéncia da boa
pratica operacional. Com a diversificagio das fontes de financiamento e o
desenvolvimento de diferentes alternativas tecnoldgicas aplicdveis na presta-
¢ao dos servigos, a reforma reguladora dos anos 90, praticamente em todos
os paises, passou a acolher o regime de regula¢io sobre o preco miximo.
No Brasil, a Lei n° 8.987 de 1995 que dispoe sobre o regime de conces-
s40 e permissao da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da
Constitui¢ao Federal, estabelece no art. 9° que a tarifa do servigo publico
concedido serd fixada pelo preco da proposta vencedora da licitagao. Nesses
termos determinou a extingdo da prética reguladora vigente até entdo no
Brasil, pela taxa de retorno.

Mais do que uma simples mudanca técnica nas licitagoes e na contabili-

dade dos servigos, esta maneira de regular implica novas técnicas de avaliagao
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de qualidade final dos servicos prestados, impraticdveis & época da regulagao
dos anos 30. Sob aquele modelo, a regulagio era em grande parte exercida
por pessoal origindrio das préprias concessiondrias estatais, que detinham um
conhecimento privilegiado sobre o dia-a-dia dos servigos e integravam o com-
plexo estatal de oferta no qual se mesclavam prestadores e reguladores. Na
perspectiva de multiplos financiadores e de diferentes tecnologias aplicadas na
oferta dos servigos, a regulacio fica mais complexa e exige uma formacio de
quadros capacitados independentes das prestadoras de servico. Sob essa pra-
tica reguladora, a avaliagdo das agoes publicas emerge como elemento central
de organizagio das relagoes entre regulador e regulado.

Ao longo da vigéncia do Planasa, as companhias estaduais de saneamen-
to emitiam anualmente relatérios de desempenho técnico e operacional que
foram agrupados e divulgados no 4mbito dos Catdlogos Brasileiros de En-
genharia Sanitdria, os Cabes, entre 1977 e 1995. Aqueles relatérios, assim
como a maioria dos dados e indicadores hoje trabalhados no 4mbito do SNIS,
eram organizados em torno de metas especificas de eficiéncia. Este foco na
eficiéncia foi objeto de criticas recorrentes da parte de analistas e operadores
das politicas sociais, por nao considerar de forma explicita a eficicia dos servi-
cos em relagao aos objetivos finais de satide publica e saneamento ambiental.
Como o sistema de decisdo setorial ¢ autbnomo em relagio as politicas de
satide publica e de meio-ambiente, e a regulacio do Planasa era de cardter
estritamente econdmico-financeiro, a observancia dos quesitos de eficiéncia
operacional por si s6 poderia ndo corresponder a ganhos equivalentes na es-
fera das politicas publicas as quais os servicos de saneamento serviriam de
meios. No entanto, se entendido como parte de sistema maior de avaliagao
das politicas, o referencial de desempenho técnico e operacional dos servicos
tem um significado importante como aproximagio do desempenho final.

A literatura sobre avaliacio de politicas publicas converge, de maneira
geral, para o reconhecimento de trés grandes momentos que demarcam,
dos pontos de vista légico e cronoldgico, diferentes estdgios de maturagao

da politica em seu conjunto e de cada projeto ou agao dela constituinte. Sao
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eles o diagndstico, o monitoramento e a avaliagio (final) de desempenho.
O diagnéstico, também chamado avaliagio ex-ante, caracteriza a situagao
existente segundo parimetros definidos, que servirdo de base para o estabe-
lecimento de metas da agio. O monitoramento, também chamado avalia-
¢ao de processo, consiste na verificacio de quais e quanto das metas da agao
vém sendo preenchidas ao longo de sua execugio. Finalmente, a avaliagao
de desempenho propriamente dita, também chamada avaliacio ex-post, ve-
rifica as respostas da agao concluida em relagdo a suas finalidades.
Idealmente a articulagio entre esses trés momentos de avalia¢io reque-
reria um Unico sistema de informacoes e indicadores, de maneira que as
necessidades detectadas na etapa de diagndstico correspondessem direta-
mente a metas de desempenho passiveis de verificagio a qualquer tempo
dos processos de execugao e uso do sistema/servico. Na prdtica, entretanto,
essa correspondéncia no ¢ direta. Na etapa de diagndstico sio detectados
problemas e necessidades cuja superagao aponta para o preenchimento de
objetivos relacionados 4 eficcia final da agao, como por exemplo, a despo-
luigao de corpos de dgua ou o controle de doengas relacionadas a falta de sa-
neamento. Mas as acdes necessdrias para o preenchimento desses objetivos
sdo indiretas e tém suas medidas de desempenho relacionadas a parimetros
de eficiéncia em sua execugio. A partir do momento em que o diagndstico
é rebatido no projeto técnico da a¢do especifica, passam a vigorar os padroes
de desempenho diretamente relacionados a execugio dos sistemas e servigos
projetados, perdendo-se, por um lapso de tempo, a conexio direta entre o
desempenho da agao e os resultados dela esperados em termos de eficicia
final. Nos exemplos citados, o objetivo de despolui¢io poderd ser atingido
mediante a constru¢io de uma rede de coletores tronco, de uma estagio de
tratamento de esgotos e de outras obras e servigos relacionados ao sistema.
A partir da defini¢do das metas fisicas relacionadas a esse conjunto de obras
e servigos, o processo de execugdo da agdo publica passa a ser avaliado em
relacio aquelas metas e ndo diretamente quanto aos objetivos finais relacio-

nados as necessidades detectadas no diagndstico.
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A eficicia em relagio aos objetivos estabelecidos inicialmente, em sua
plenitude, somente podera ser avaliada depois que o sistema estiver em fase
madura de utiliza¢io, o que, para a maioria das redes e servicos de sanea-
mento, pode levar vdrios anos. Por isso ¢ muito importante que se conhega,
com a maior seguranga possivel, as provéveis relacoes de causa e efeito entre
o desempenho material dos servigos —ao longo de suas fases de implantacio
e operagio incompleta — e o preenchimento dos objetivos finais em relagao
as necessidades detectadas em diagndstico. Esta relagio causal é apenas de-
tectdvel a longo prazo, apds a avaliacio de eficdcia de servigos maduros e a
revisdo de premissas de projeto e execugio. Para garantir a estabilidade do
processo de avaliagao e revisao das politicas publicas, a avaliagao precisa ser

sistemadtica, no sentido de formalmente inserida no processo de regulagao

(ALA-HAJA; HELGASON em SILVA, 2002).

Desempenho dos Servigos de Saneamento

Os servigos de saneamento, no Brasil, foram por muitos anos identifi-
cados com os sistemas publicos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitdrio, em conjunto designados “saneamento bdsico”. Essa designagao
foi consagrada ao longo da vigéncia do Planasa, a qual se contrapunha um
enfoque mais amplo dos servicos, de saneamento ambiental, que incluia o
controle de inundagoes, a limpeza urbana e o controle de vetores. A Lei n°
11.445 de janeiro de 2007 estabeleceu uma estrutura reguladora para os
servigos de saneamento bdsico sob um conceito mais amplo, que passa a
integrar de forma explicita o abastecimento de dgua potdvel, o esgotamento
sanitdrio, a limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e a drenagem e
manejo das dguas pluviais urbanas.

Esta nova definicdo legal consagra no escopo do saneamento bdsico a
maioria dos servicos considerados sob a definicio de saneamento ambien-
tal, & exce¢do do controle de vetores, que se mantém no Ambito dos servigos
de satide publica. Implicitamente o marco legal passa a reconhecer a exis-

téncia de uma eficicia combinada dos servicos, trazendo o ordenamento
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formal para mais préximo da realidade material da operagao das politi-
cas publicas. Na prdtica, sio freqiientes as situacoes nas quais os resultados
de intervengoes isoladas no Ambito de cada um dos servigos, muitas vezes
eficientes em si mesmas, sio prejudicados por caréncias dos outros. E o
caso, por exemplo, de estagdes de tratamento de dgua ou esgoto sujeitas a
inundagoes, de redes de drenagem obstruidas pelo lancamento de residuos
s6lidos, de dguas sub-superficiais contaminadas por percola¢io de chorume
e muitas outras interferéncias cruzadas que cotidianamente comprometem
o desempenho dos servicos urbanos.

Nessa perspectiva, de um desempenho conjunto dos sistemas, a prépria
definicao de eficicia de cada um deles fica mais complexa. Nio se pode
reduzir a eficdcia ao preenchimento de metas de satide publica, saneamento
ambiental ou cobertura social, isoladamente, uma vez que aquelas metas
podem ser atingidas por diferentes meios, nao inteiramente associados a pro-
visdo dos servigos considerados. Por exemplo, a redugao de diarréias infantis
no Brasil, a partir da segunda metade da década de 1990, foi em grande
parte resultante da aplicagdo de terapias de maltiplo espectro, sem definigao
especifica de causa associada ou nio a veiculagao hidrica (FISZON, 1998).
Naio seria valido, nessa perspectiva, continuar a atribuir relagao de causalida-
de exclusiva entre a cobertura de saneamento bdsico e a incidéncia daquelas
moléstias, como se fez em alguns estudos na década de 1980. Hoje, com
a evolucio simultinea de diferentes politicas setoriais com objetivos con-
vergentes, sao quase inexistentes as relagoes simples de causa e efeito entre
aquelas e a eficdcia final. Continua a existir um vinculo causal entre a agao
publica e sua eficicia final, mas ele ndo é identificdvel a partir de simples rela-
¢oes duais. Nio obstante a necessidade de se buscar elementos para uma ava-
liagao combinada de desempenho dos servicos de saneamento de diferentes
modalidades, é preciso antes conhecer com maior clareza como se articulam
as relagdes entre eficiéncia e eficicia no Ambito de cada servico especifico.

Desde a década de 1990 observam-se importantes avangos na sistema-

tizagdo de bases de dados e referenciais de desempenho dos servigos de
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saneamento, tanto no Brasil como no exterior. Da experiéncia estrangeira,
destaca-se o sistema IWA PI', que vem sendo desenvolvido desde 1998 e tes-
tado em vérios paises como instrumento de apoio a gestao e regulagao dos
servigos de abastecimento publico de dgua. Mais recentemente, a mesma
instituicao desenvolveu sistema andlogo para a avaliagdo de desempenho
dos servigos de esgotamento sanitdrio (MATOS et al., 20006). O Instituto
Regulador de Aguas e Residuos — IRAR, de Portugal, oferece uma versio
em portugués do sistema IWA PI, para fins de adesdo voluntdria tanto da
parte dos servigos sob sua responsabilidade reguladora, como para outros
interessados em adotar o sistema.

No Brasil, destaca-se o Sistema Nacional de Informacées do Saneamen-
to — SNIS, criado em 1995, no 4mbito do Ministério do Planejamento e
Orgamento — MPO, por meio do Programa de Modernizagao do Setor
Saneamento — PMSS, sob coordenagao do Departamento de Saneamento
da Secretaria de Politica Urbana — Sepurb. O Sistema foi desenvolvido com
base em um Banco de Dados administrado na esfera federal, para integra-
¢a0 a uma rede descentralizada e articulada entre os trés niveis de governo
e com outras bases de dados. O Banco de Dados foi composto a partir
de informagdes de cardter operacional, financeiro e gerencial, fornecidas
pelos prestadores de servigos. O SNIS foi concebido de forma a permitir
a construgdo de séries histéricas articuladas com os antigos relatérios de
desempenho operacional dos servigos, publicados nos Catélogos Brasileiros
de Engenharia Sanitdria, da Associagio Brasileira de Engenharia Sanitdria
e Ambiental — ABES.

Tanto o IWA PI como o SNIS, apresentam indicadores de interesse ine-
gével a regulagdo, por envolverem aspectos de eficdcia final dos servicos. Mas
nem todos os indicadores se prestam diretamente a regulagdo. Ao contrério,

a formalizacido de um referencial excessivamente extenso de indicadores ten-

1 Performance Indicators for Water Supply Services. Efficient Operation and Manangement of
Urban Water Management Specialist Group. International Water Association — IWA. (ALEGRE
et al., 2006).
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deria a dispersar e tornar fluida a relagdo normativa entre o servigo regulado
e sua eficdcia final. Hoje, a facilidade de tratar dados e gerar relatérios pode
levar a uma falsa idéia de completude que, ao invés de ajudar, atrapalha o
trabalho de regulagio e controle sobre os servicos. A grande disponibilidade
de informagoes setoriais acessiveis a partir de multiplas bases de dados nao
resolve, por si mesma, o desafio de estabelecer relagoes de nexo entre os ob-
jetivos finais da agdo publica e o desempenho das agoes meio em diferentes
estdgios de seus processos de planejamento e execugo.

No sistema IWA PI, cerca de 180 indicadores sao organizados em
cinco grandes grupos, conforme segue (ALEGRE et al., 2005, adaptagao

do autor).

¢ Indicadores de recursos hidricos (4)
* Indicadores de recursos humanos (25, conforme subdivisoes a seguir)
— Pessoal total
— Pessoal por fungao principal
— Pessoal da gestao técnica por tipo de atividade
— Qualificacio do pessoal
— Formagio do pessoal
— Satde e seguranga do pessoal
* Indicadores infra-estruturais (15, conforme subdivisoes a seguir)
— Tratamento
— Armazenamento
— Bombeamento
— Adugao e distribui¢io
— Automacio e controle
* Indicadores operacionais (44, conforme subdivisoes a seguir)
— Inspe¢ao e manutengio de infra-estruturas
— Reabilitacio de tubulacoes, de vdlvulas e de ramais
— Reabilitagio de grupos eletrobomba

— Perdas de d4gua
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— Avarias
— Medicao de vazao
— Monitoramento da qualidade da 4gua tratada
* Indicadores de qualidade de servico (34, conforme subdivisoes a seguir)
— Servigo
— Cobertura
— Reclamacoes
* Indicadores econdmico-financeiros (45, conforme subdivisoes a seguir)
— Proveitos [receitas]
— Custos
— Investimento
— Preco médio de venda de dgua (antes de impostos)
— Indicadores de eficiéncia
— Indicadores de desempenho econdmico-financeiro
» alavancagem
» liquidCZ
» rentabilidade

» perdas [faturamento]

E importante observar, na estrutura de indicadores do IWA PI / IRAR, as
relagoes de subordinagio hierdrquica de conceitos. Aos subgrupos relaciona-
dos subordinam-se ainda divises mais detalhadas, por natureza da agao ou
do controle, ndo exibidas na lista acima. Este tratamento hierdrquico estrito
leva 4 necessidade de separagio de conceitos de natureza semelhante, para
que se enquadrem logicamente na estrutura proposta. Por exemplo, as perdas
de dgua figuram duplamente como indicadores operacionais e econdmico-
financeiros, primeiro no que respeita as perdas fisicas, depois no que respeita
as ndo fisicas. Sob a chave dos indicadores econémico-financeiros, figuram
um subgrupo de indicadores de eficiéncia e outro de desempenho econdmico
financeiro. O primeiro refere-se predominantemente a0 desempenho econé-

mico dos servigos e o segundo as dimensoes financeiras da gestao.
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No SNIS, a estrutura atual de cerca de 80 indicadores (Anexo B da versao

2006, ano base 2005) organiza-se em cinco grandes grupos conforme segue.

¢ Indicadores econdmico—financeiros e administrativos (27)
* Indicadores operacionais — dgua (22)

* Indicadores operacionais — esgoto (08)

* Indicadores de balango (09)

* Indicadores sobre qualidade (13)

Diferentemente da estrutura do sistema IWA PI / IRAR, nio existe uma
defini¢io hierdrquica de subgrupos homogéneos. Sob a égide de cada um dos
grandes grupos relacionam-se indicadores heterogéneos quanto as agoes e
controles envolvidos, mas pertinentes ao conceito bésico que define o grupo.
Os indicadores econdmico-financeiros e administrativos englobam diferen-
tes relagoes de produtividade de pessoal e de insumos necessdrios a opera-
¢ao dos servigos (custos e incidéncia de energia e produtos quimicos), assim
como custos financeiros e suficiéncia de caixa. J4 os indicadores operacionais
relativos ao abastecimento de dgua, tratam tanto de questdes operacionais
estritas (hidrometra¢o, macromedigio e magnitudes de vazdes ofertadas
e consumidas), como de aspectos relacionados ao desempenho econdmico
(perdas totais, sem separagao entre fisicas e nio fisicas, consumo de energia
elétrica) e a qualidade dos servicos (cobertura, fluoretagio). Os indicadores
operacionais de esgoto sdo, no SNIS, ainda incipientes, repetindo-se — para
um menor nimero de indicadores — a mesma heterogeneidade observada
para o caso dos servicos de abastecimento de dgua. O grupo de indicadores
de balanco, no SNIS, é o que apresenta maior homogeneidade interna, ao
trabalhar informagoes necessariamente integrantes dos balangos contébeis
das empresas de saneamento. Os indicadores de qualidade dos servigos sdo,
a exemplo dos operacionais de esgoto, ainda incipientes. No entanto apre-
sentam uma estrutura homogénea quanto as responsabilidades em relacio a
conformidade. Mesmo que a natureza dos processos especificos envolvidos

seja distinta — por exemplo, intermiténcia no abastecimento, turbidez, cloro
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residual ou vazamentos de esgotos — existe um ponto comum que ¢ a res-
ponsabilidade direta do prestador do servigo sobre esses pardmetros.

Os casos citados, tanto do sistema I'WA PI como do SNIS, representam
progressos substantivos no dominio sistemdtico sobre a avalia¢io de desem-
penho dos servigos de saneamento. Constituem referenciais importantes
para o apoio a gestao e a regulagio. No entanto nio se prestam a uma
formalizagio normativa imediata. Primeiro, porque sio sistemas ainda em
evolucdo, nao obstante o elevado estdgio de avango jd atingido em cada
um deles. Segundo, e mais importante, porque o processo de benchmarking
dos servicos, com vistas a um aprimoramento operacional, econdmico e de
qualidade sobre servigos de cardter predominantemente monopolista, nio
responde enquanto tal as necessidades especificas de uma regulagdo publica
efetiva. Esta, como apontado nas observagoes iniciais deste capitulo, apenas
é eficaz, como prética reguladora, se relacionada a eficicia publica dos servi-
cos. Por isso a necessidade de se buscar filtros que permitam validar alguns
dos indicadores de eficiéncia, trabalhados nos sistemas de apoio a gestéo,

como aproximagoes indiretas a eficdcia final dos servigos.

Eficiéncia e Eficacia, Possiveis Correlagdes

O fato de que os sistemas de informagées e indicadores setoriais mos-
trados na secio precedente nao tenham sido desenvolvidos especificamente
para finalidade de regulagao, nao impede que sejam aproveitados para tal,
desde que adequadamente selecionados e interpretados. Nessa perspectiva,
os métodos para interpretagdo de resultados associados entre indicadores
sdo tao importantes quanto a confiabilidade das informagées que formam
as bases dos sistemas de indicadores. Para provocar a discussao sobre pos-
stveis nexos de conexio causal entre a eficiéncia dos servicos e sua eficicia
publica, de interesse a norma reguladora, sao trabalhadas, a seguir, algumas
hipéteses de correlagao entre indicadores de diferentes grupos.

Observacoes preliminares de possiveis relacoes de nexo foram propos-

tas para discussao no projeto CNPq CNRS de titulo “Sustentabilidade e
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Gestao integrada de saneamento ambiental nas metrépoles brasileiras e
francesas: conservacio de recursos e atendimento social em cendrio de es-
cassez”, sob coordenagdo nacional do Prourb-UFR]. Em capitulo de livro a
ser publicado pela Unesco, Britto e Silva® analisam indicadores selecionados
de eficiéncia e eficdcia de cinco servigos brasileiros, sendo trés companhias
estaduais de saneamento (A, B e C), uma empresa municipal autdnoma (D)
e uma concesso privada (E).

Foram considerados de eficiéncia, indicadores selecionados dos grupos
“Indicadores econdmico—financeiros e administrativos” e “Indicadores ope-
racionais — dgua”, do SNIS (2006). Como aproximagio a presumivel efici-
cia dos servicos, considerando objetivos de atendimento social e ambiental,
foram extraidos indicadores daqueles dois grupos e mais o de “Indicadores
operacionais — esgoto”. Para fins daquela primeira discussio, em cardter
predominantemente qualitativo, o reduzido niimero de exemplos seleciona-
dos ndo permitiu que fossem feitos estudos de correlagio. Seriam também
de interesse para aquele ensaio, os indicadores de qualidade dos servigos, da
forma como organizados no SNIS. No entanto, a auséncia de registros para
os casos abordados nao permitiu que fossem considerados.

As faixas de volumes produzidos, em milhées de metros cubicos por
ano, sio mostradas na tabela 1 para dar uma idéia das magnitudes envol-
vidas. Os servigos ofertados pelas companhias estaduais (A, B e C) nao
cobrem todos os municipios em cada estado e os percentuais de 4guas nao
contabilizadas (perdas de faturamento) incluem perdas fisicas e nio fisi-
cas combinadas, refletindo uma relagio aproximada entre volumes totais
faturados sobre os totais produzidos. Nio é um indicador adequado para
avaliar o desempenho do servico quanto a perda fisica de dgua, mas d4
uma idéia aproximada do nivel geral de controle gerencial e operacional
dos servicos sobre as ofertas pelas quais sao responsdveis. A medigao, tan-

to no Ambito das grandes vazoes despachadas para distribuiao (macro-

2 Ana Licia de Paiva Britto e Ricardo Toledo Silva. Water supply services in the cities of Brazil:
conflicts, challenges and new opportunities in regulation. Em vias de publica¢dao Unesco.).
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medigao), como no de cada unidade usudria conectada (micromedicao),
mostra-se um requisito basico de controle operacional. Nos casos de A e
de B, cujas perdas totais em dguas nio contabilizadas chegam a mais de

50%, mostra-se evidente a relagdo entre baixa medicio e perda.

Tabela 1 - Indicadores selecionados de eficiéncia

) Indice de
Volumes Indice de Indice In;i:lce ((ile Prl(:f u;nvr:iiade.
produzidos macromedigio hidrometragao perdas de SO
faturamento  Ativas por
Pessoal Total
(Economias /
3 0, 0, 0
(Mm?/ano) (%) (%) (%) empregado)
00.000
= ?.000.003 50,23 62,13 59,90 317,15
1.500.000
B 3.?)00.000a 87,64 66,18 51,69 339,73
1.500.000
¢ 3.?)00.000a 100,00 99,97 34,19 572,72
100.000 a
D 200.000 100,00 99,92 22,02 378,64
M d
E 50000 100,00 97,25 20,14 420,59

Fonte: SNIS, 2006.

No caso de A, em que o indice de macromedi¢io é menor que o de
micromedi¢do, a perspectiva de controle ¢ ainda mais distante que em
qualquer dos outros exemplos, uma vez que cerca de 50% dos volumes
estimados sdo incertos jé desde o despacho, a despeito da eficiéncia da
micromedi¢do nas unidades de consumo. Isto pode explicar porque as
perdas totais atingem mais de 60% em um servi¢o no qual mais de 60%
das unidades consumidoras sao micromedidas.

O ntmero de economias ativas por empregado inclui, conforme crité-
rios do SNIS, tanto o nimero de empregados do quadro do servico como
o dos que integram equipes terceirizadas. Quanto menor o nimero de
economias ativas por empregado, menos produtivo é o servigo em relagio

ao trabalho. Este indicador nio deve ser considerado isoladamente como
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um parimetro definitivo de eficiéncia do servi¢o, mas o baixo desempe-
nho em produtividade do trabalho constitui limite claro e direto as pers-
pectivas de subsidio cruzado em beneficio dos usudrios de menor renda.
Os ganhos de produtividade em relagdo a outras despesas de capital e cus-
teio, se houver, tenderdo a ser majoritariamente consumidos pelos custos
do trabalho, internamente ao complexo produtivo do servico.

Alguns possiveis indicadores indiretos de eficicia publica dos mesmos
servicos, mostrados na Tabela 2, tendem a confirmar, liminarmente, a

hipétese de causalidade em relagio a eficiéncia operacional.

Tabela 2 - Indicadores selecionados de eficacia

Populacao Indice de Consumo  Consumo Indice de
urbana coberta  atendimento  médiode = médio per  atendimento
pelarede de urbano de dgua por capita de urbano de
abastecimento dgua economia dgua esgoto
(% domicilios 3 (% conexées
urbanos e de esgoto por
(habitantes) . economia. (I/hab.dia) N
conectados a A ligagoes de
més) p
rede) dgua)
5.000.000 a
A 10.000.000 93,15 9,84 81,13 18,16
Superior a
B 10.000.000 85,23 22,20 213,09 40,65
Superior a
C 10.000.000 97,17 13,76 160,27 73,33
500.000 a
D 1.000.000 96,77 16,46 208,11 83,73
100.000 a
E 500.000 80,32 12,70 115,55 62,03

Fonte: SNIS, 2006.

Os servicos menos eficientes, conforme indicadores da Tabela 1, A e
B, sio também aqueles que apresentam os piores indicadores de eficdcia,
tanto para o abastecimento de dgua quanto para a cobertura de coleta de
esgotos. No caso de A, um percentual relativamente mais alto de domicilios
conectados a rede de abastecimento de 4gua mostra-se ineficaz em termos

de resultados finais de acesso ao servigo, uma vez que o baixo consumo por
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unidade (menor que 10 m*/més) revela forte limitagdo no despacho e na
distribuigao. Na diregio oposta, B mostra padrio de consumo individual
muito mais alto que a média urbana brasileira. Este padrao, associado as
elevadas perdas totais mostradas na Tabela 1, configura um quadro de des-
perdicio generalizado. Em ambos os casos as coberturas dos servicos de es-
goto ficam muito abaixo daquelas registradas nos servi¢os mais eficientes.

O pequeno ntimero de casos e de indicadores selecionados no ensaio
nao autoriza quaisquer conclusoes sobre o desempenho dos servicos cita-
dos. Mas as relagdes bdsicas mostradas indicavam um caminho possivel
de andlise, para a deteccdo de correlagdes sistemdticas entre eficiéncia e
eficdcia dos servigos de saneamento.

Prosseguindo na demonstragao das hipéteses levantadas, realizou-se
posteriormente um estudo sobre amostra mais ampla de servicos, envol-
vendo os mesmos indicadores selecionados. Este, reproduzido a seguir,
mostra algumas correlagdes robustas que, embora nio suficientes como
indicacdo de causalidade, contribuem para validar as relagées de nexo
inicialmente levantadas por hipétese.

Foram considerados, para anilise de regressao linear simples, indicado-
res selecionados dos 26 servigos regionais e sete micro-regionais’ constantes
do SNIS 2006. Os servicos de Ambito local nao foram considerados neste
exercicio, em virtude da grande inconstancia de registros por indicador, o
que impede a andlise de regressdo. Na maior parte das andlises procedidas
para os servigos de 4mbito regional e micro-regional, o niimero de obser-
vagoes ¢ inferior ao total (33), por se terem eliminado aqueles para os quais
nio havia registro de uma ou mais das varidveis em estudo.

A anilise inicial dos indicadores de produtividade por pessoal total e
de custo de exploracio por economia (Figura 1), mostrou um coeficien-
te de correlagio de 0,69, o que confirma o peso predominante do fator
3 Os 26 servigos regionais correspondem as Companhias de Saneamento Bésico dos estados e do
DF. Os sete servigos regionais constantes do SNIS 12 (2006) sio os SAAE/AL (Sao Miguel dos

Campos), CAJ/R] (Araruama), Prolagos/R] (Cabo Frio), SAAE/ES (Itapemirim), Simae/SC (Ca-
pinzal), Simae/SC (Joagaba), Setae/MT (Nova Xavantina).
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trabalho na composigao de custos operacionais do servigo. A escolha da
despesa de exploragao por economia, em lugar de outros indicadores mais
abrangentes que consideram os custos totais de servigo por volume fatu-
rado, deve-se ao fato de que ao no se computar os volumes nao faturados
no denominador, haveria uma dupla contagem de agravantes nos servigos

com maiores indices de perdas totais.

Figura 1 - Andlise de regress@o. Despesa de exploragdo por economia e indice de
produtividade em niimero de economias ativas por pessoal. Base: SNIS 2006. R=0,6917.
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Uma vez validado o indice de produtividade por pessoal total como

aproximacio de eficiéncia em relacio a despesa de exploragio, a andlise

prossegue em relacio aos demais indicadores considerados no ensaio ini-

cial. Assume-se, em principio, as coberturas dos servigos de abastecimen-

to de dgua e de esgoto como indicadores de eficdcia social, e os menores

indices de perdas totais, como eficdcia ambiental, indiretamente represen-

tando melhor aproveitamento dos recursos hidricos.

Figura 2 - Andlise de regressao. indice de produtividade em niimero de economias

ativas por pessoal e Atendimento urbano do servigo de agua. Base: SNIS 2006. R= 0,6518.
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Figura 3 - Andlise de regressio. indice de produtividade em nimero de economias ativas
por pessoal e Atendimento urbano do servico de esgoto. Base: SNIS 2006. R= 0,5183.
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Os graficos das Figuras 2 e 3 mostram que a produtividade de pessoal
em nimero de ligagdes ativas por empregado (total), apresenta coeficien-
tes de correlago significativos com as coberturas dos servigos tanto de
dgua como de esgoto. A correlagio menos acentuada para os servigos de
esgoto pode ser atribuida & maior concentragio de casos com baixa cober-
tura, em diferentes faixas de produtividade por empregado. Em qualquer
dos casos, essas regressoes indicam que a expansio do atendimento — res-
salvadas as imprecisées de sua representagdo por indicador de cobertura
percentual de ligacoes — tende a demandar ampliacio relativamente mo-

derada de pessoal.

134



AVALIAGAQ DE DESEMPENHO EM DIFERENTES CENARIOS DE PRESTAGAQ E REGULAGAO DOS SERVIGOS

Figura 4 - Anélise de regresséo. indice de produtividade em nimero de economias ativas
por pessoal e indice de perdas de faturamento. Base: SNIS 2006. R= 0,6446.
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Nas relagdes entre produtividade de pessoal e eficdcia aparente dos
servicos, mais do que no caso das coberturas dos servicos de dgua e es-
goto, chama atencio a representada no grafico da Figura 4. A acentuada
correlagdo inversa que se observa entre a produtividade do pessoal e as
perdas de faturamento indicam que o exercicio de controles mais estritos
independe de uma ampliagdo de quadros. Ao contrério, sio os servigos
com maior produtividade de pessoal os que apresentam também maior
eficiéncia no uso da dgua e, provavelmente, maior eficicia no aproveita-
mento dos recursos hidricos. Existe, portanto, uma tendéncia nitida de

que os servigos com maior produtividade de pessoal sejam os que apre-
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sentam maior eficdcia publica, indiretamente aproximada pelos niveis de
cobertura dos servigos e eficiéncia no uso da dgua.

Confirmando a tendéncia a maior eficdcia dos servicos mais eficientes,
as andlises de correlagdo entre menor perda de faturamento e indices de
cobertura de servigos de dgua e esgoto, mostram resultados expressivos.
Os servicos com menores perdas de faturamento sio os que apresentam
maiores coberturas de atendimento urbano de dgua, com coeficiente de

correlagao de quase 0,8 (Figura 5).

Figura 5 - Analise de regressao. indice de perdas de faturamento e
indice de atendimento urbano de 4gua. Base: SNIS 2006. R= 0,7964.
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Figura 6 — Andlise de regressdo. indice de perdas de faturamento e
indice de atendimento urbano de esgoto. Base: SNIS 2006. R= 0,5860.
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Para a cobertura de esgotamento sanitério, o indice de perdas de fatu-
ramento também apresenta um coeficiente de correlagio nao desprezivel
(superior a 0,58), ainda que menos expressivo que o obtido em relagao a
cobertura do abastecimento de dgua (Figura 6).

O mais alto coeficiente de correlacio obtido nos testes sobre indica-
dores selecionados diz respeito ao indice de atendimento urbano de dgua

com respeito ao de hidrometragao.
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Fig. 7. Analise de regressao. indice hidrometragdo e
indice de atendimento urbano de dgua. Base: SNIS 2006. R= 0,8333.
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A forte correlagio entre hidrometragio e atendimento urbano de
dgua mostrada na Figura 7 conduz a hipétese de um cardter distributivo
da micromedicio, a parte seu papel central na eficiéncia econémica dos
servicos. Nao ¢ suficiente, entretanto, para atestar que toda e qualquer
ampliagdo de cobertura ou precisio da rede de ligagdes hidrometradas
tenha desdobramento social positivo. Trata-se de uma hipétese aberta, a
ser confirmada por meio de uma andlise mais detalhada de impacto sobre
estratos sociais especificos, levando em conta nio s6 a cobertura dos ser-

vicos, mas as quantidades consumidas.
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Figura 8 — Analise de regresséo. indice macromedicéo e
indice de atendimento urbano de agua. Base: SNIS 2006. R= 0,6965.
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Finalmente, na regressao entre indicadores de eficiéncia operacional e
cobertura, destaca-se a expressiva correlagao identificada entre os indices
de macromedigio e de atendimento urbano de dgua, menor porém que a
obtida em relacio a hidrometragao (Figura 8). A tendéncia a maior cober-
tura de micromedi¢io em relagdo & macromedigio suscita dividas quanto
a expressividade do indicador de perdas totais como aproximagio a um
uso criterioso da dgua. Essas assimetrias podem decorrer de distor¢oes no
computo de volumes faturados, que embora expressivos e extensivamente
micromedidos quando entregues, nio incluem possiveis perdas ignoradas

devido a falhas na macromedigao.
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Por isso, as especulagoes feitas sobre a expressividade estatistica de al-
gumas correlagoes nao devem ser tomadas como conclusivas em relagio a
eficiéncia e eficicia dos servicos. Elas sio indicios de possiveis relagoes de
nexo que devem ser exploradas em maior profundidade e ter suas possiveis

relagdes de causalidade testadas mediante andlise tecnoldgica especifica.

Notas Finais

As hipéteses iniciais sobre as correlagdes apresentadas neste capitulo
foram discutidas em janeiro de 2008, no 4mbito de semindrio interno
de avalia¢io da cooperagao bi-lateral no projeto CNPq-CNRS citado na
abertura da segdo precedente, no qual a discussdo foi orientada pela es-
trutura teérico-metodolégica proposta por Barraqué, Pezon e outros (PE-
ZON, 2006), que definem as dimensoes de sustentabilidade econémica,
ambiental e ética (social) dos servigos. Os estudos de casos europeus que
embasam aquela estrutura, tendem também a sustentar, em linhas ge-
rais, a tese proposta sobre relagoes causais entre eficiéncia e eficicia dos
servicos. Sdo montados cendrios de tarifa tedrica e de tarifa praticdvel
(restri¢io econdmica) sob os quais sdo ajustadas as exigéncias ambientais
e de qualidade dos servigos. Assume-se que a dimensao ética/social nao
pode ser ajustada, por corresponder a premissa de legitimidade puablica
do servico. Pesquisa recente desenvolvida por Altafin (2008) explora em
profundidade a aplicagio do método dos “3E”, em alusdo as dimensées de
sustentabilidade econdmica, ambiental e ética/social?, ao caso da Caesb.

Nao menos importantes, no processo de formagio de uma cultura
reguladora brasileira, s3o os trabalhos de aplicagao experimental e desen-
volvimento de bases de indicadores pelas agéncias reguladoras, com des-
taque ao que vem sendo implantado no 4mbito da Agéncia Reguladora de
Servicos Publicos Delegados do Estado do Ceard — ARCE e da legitima

lideranga exercida por aquela agéncia na sistematiza¢ao de estudos sobre

4 Em francés, “durabilité économique, environnementale et échique”.
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a regulacdo dos servicos de saneamento no Brasil. Publicagoes recentes
promovidas pela Associagdo Brasileira das Agéncias Reguladoras — ABAR
tém contribuido para a formac¢io de uma sdlida massa critica sobre ques-
toes chave para o exercicio de uma regulacio publica efetiva. Sobre os
desafios especificos em relagao aos servicos de saneamento, destacam-se
as sistematizagées sobre indicadores (GALVAO JUNIOR e CAETANO
DA SILVA, 2006) e sobre o controle social da prestagdo dos servicos
(GALVAO JUNIOR e XIMENES, 2007), no 4mbito da ABAR.

O avango dessa massa critica, com base na convergéncia entre pesqui-
sas académicas e préticas efetivas de regulagao publica sobre os servigos,
permite vislumbrar uma etapa importante de aplicagio experimental de
indicadores que permitam avaliar a eficicia ptblica dos servigos, como
pré-requisito da eficdcia reguladora. Esses sao avancos a serem observados
de acordo com as especificidades regionais e locais de cada caso e é nessa
linha que se apresentaram os estudos exploratérios acima. No entanto,
essa mesma visdo critica mostra que os desafios ainda abertos para validar
um referencial seguro de indicadores de desempenho sdo muito grandes.
A riqueza de informagées, representagoes graficas e ferramentas de andlise
hoje disponiveis, juntamente com uma concepgio pouco precisa do papel
da participacio social na a¢do reguladora, envolvem risco de mascarar
inconsisténcias légicas importantes e supervalorizar dimensoes nio essen-
ciais dos servicos. Nessa perspectiva, seria precipitada uma formalizagio
normativa antes que as relacoes de nexo causal entre o desempenho me-
dido pelo lado da eficiéncia dos servigos sejam claramente cotejadas com

sua eficdcia publica.
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A questao da normatizagao dos servigos de dgua e esgoto no Ambito dos
entes reguladores deve ser inserida no seu contexto mais amplo, que é o
conjunto de principios que justificam, de maneira geral, a prépria existén-
cia da regulagio. Sob o ponto de vista econdmico, a presenca de falhas de
mercado no setor de saneamento torna necessaria a regulacio, a qual pos-
sibilita que os servicos publicos tenham niveis operacionais, de cobertura e
de precos mais favordveis aos usudrios do que se verificaria sob uma solugio
puramente competitiva.

A regulacio, entretanto, nio ¢, em si, livre de falhas. Neste ponto, as
questdes essenciais se relacionam a forma como ela é construida, tanto do
ponto de vista de seu marco legal, mais geral, quanto na produgao de nor-
mas regulatérias no 4mbito especifico de um ente regulador.

Em abstrato, é possivel identificar pelo menos dois niveis da funcio
normativa regulatéria. Em um nivel, os principios gerais da regulagio, de-
finidos pelo poder concedente e pelo conjunto de entes federativos incum-

bidos da legislagdo sobre os diversos aspectos relevantes, se desdobram em
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normativas em um segundo nivel, o do regulador. Nao ¢ possivel avaliar a
qualidade e a adequagao das normativas geradas pelo ente regulador sem
considerar os aspectos referentes ao marco regulatério mais geral em que o
servico estd inserido.

Este capitulo discute aspectos econdmicos do desenho de normas re-
gulatérias para o setor de saneamento no segundo destes dois niveis, qual
seja, o do ente regulador. Para isto, o capitulo foi organizado em trés se-
¢oes, além desta introdugdo. A primeira discute, sob um ponto de vista
econdmico, os objetivos da regulacio em saneamento, situando-a como
uma resposta social que é desejdvel em presenca de falhas de mercado, mas
que nio nasce, necessariamente, em fungdo destas. A segunda se¢o parte
para a questdo da normatiza¢io no nivel mais especifico do ente regulador,
propondo alguns principios e discutindo o papel das consultas, audiéncias
e oficinas de trabalho no processo de construcio das normas. Finalmente,
sdo apresentadas observagoes finais que resumem o contetddo do artigo.
Note-se que os principios apresentados neste capitulo nio constituem es-
for¢o exaustivo nem completo, sendo tio somente propostas destinadas a
oferecer contribui¢io e um olhar econémico sobre o debate que se realiza

no restante desta obra.

Objetivos da Regulacao em Saneamento

A existéncia da regulagdo estd associada, em bases econdmicas, a pre-
senga de falhas de mercado. Estas falhas, contudo, variam entre os diversos

setores que sao ou deveriam estar sujeitos a regulagio.

Objetivos da regulagéo

A eficiéncia produtiva significa produzir o madximo possivel a partir de
um dado conjunto de recursos, ou seja, contornar a escassez pela maximiza-
¢do do uso dos recursos. Esta forma de eficiéncia estd diretamente relaciona-
da a obtenco de custos mais baixos na producao de algum bem ou servigo.

A eficiéncia alocativa diz respeito a uma ma alocagio dos recursos dos
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consumidores entre os diferentes bens. Tipicamente, a ineficiéncia alocati-
va resulta da habilidade dos produtores de estabelecer precos superiores ao
custo marginal de produg¢io do bem, por exemplo, em fungio de poder de
monopdlio, e tem como conseqiiéncia o fato de que os recursos escassos
disponiveis nao sao alocados de acordo com o desejo dos consumidores. O
funcionamento dos mercados competitivos ¢ considerado como o principal
promotor da eficiéncia produtiva, na auséncia de falhas de mercado.

A eficiéncia dindmica diz respeito ao progresso técnico e corresponde “a
eficiéncia com a qual uma industria desenvolve novos e melhores métodos
de produgio e produtos” (VISCUSI, 2005, p. 67). O historiador Robert
Heilbroner apontou que o funcionamento da rede de mercados proporciona
a ordem social “uma vitalidade nervosa e um esforgo constante para inovar
que a nada se compara nas sociedades anteriores” (HEILBRONER e MIL-
BERG, 2008, p. 229).

A eficiéncia econdmica niao é um fim, em si mesma. Constitui, antes,
um meio pelo qual as sociedades podem obter certos tipos de resultados
desejdveis, em sua forma de organizagio social. Da mesma forma que a
eficiéncia, a concorréncia também nio é um fim, em si mesma. Consti-
tui, antes, meio para obtengio de eficiéncias. Em vdrias circunstancias, a
competi¢io entre os agentes econdmicos constitui uma poderosa fonte de
incentivos para a obtengao das trés formas de eficiéncia: a eficiéncia produ-
tiva; a eficiéncia alocativa; e a eficiéncia dinAmica. Contudo, existem situ-
agoes onde os beneficios da competi¢io sio limitados ou, em alguns casos,
contraproducentes. Estas situagdes sio genericamente chamadas de falhas
de mercado, e ensejam a regulagiao como forma de obtencio de eficiéncias,
com potencial superior ao do funcionamento dos mercados competitivos.

Muitos economistas consideram que o fim dltimo a ser perseguido ¢é
o bem-estar. De maneira geral, quando os mercados nio estdo sujeitos a
falhas significativas, a sua operagio livre e desregulada tenderd a produzir
o maior nivel de bem-estar possivel, através da sua capacidade intrinseca

de indugio 2 eficiéncia econdmica. Por outro lado, quando os mercados
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apresentam falhas, ndo oferecem a melhor resposta para o problema da ma-
ximiza¢io do bem estar econdmico. Neste caso, a intervengao do Estado
pode ser uma solucao superior a do mercado livre. Uma questdo central diz
respeito a forma pela qual esta intervenc¢do do Estado deve se dar, incluindo
o que se convencionou chamar de regulagao.

Assim, a regulagao tem entre seus principios, a prote¢do dos interes-
ses dos consumidores, a continuidade das diretrizes definidas pelo setor,
a garantia da uniformidade e sustentabilidade na qualidade dos servicos,
além da promogio da eficiéncia produtiva, alocativa e dindmica. Em geral,
interesses difusos e incentivos econdmicos diferentes dos objetivos da regu-
lagdo entram em questio, tais como: politicas de curto prazo com priticas
predatérias de redugdo de precos, contrapartidas financeiras e até o equili-
brio econdmico-financeiro de uma prestadora. Cabe ao 6rgao ou entidade
reguladora a identificagao das diversas falhas de mercado e a avaliacio de
incentivos econ6émicos corretos, pois o desempenho dos prestadores de ser-
vigos regulados deve ser quantificado para que seja possivel ratear os ganhos
de eficiéncia entre usudrios e prestadores, ou até mesmo a divisao das perdas
através de tributos ou outros mecanismos de alocagio.

As falhas de mercado acontecem quando nio hd condi¢oes de compe-
ti¢do num determinado mercado, ou quando a competigio produz como
resultado o bem-estar social. Englobam um conjunto diversificado e mul-
tidisciplinar de situagoes, mas de maneira geral sao resumidas em competi-
¢ao imperfeita, assimetrias de informacio, externalidades, bens publicos e
ainda, resultados indesejados.

Nesse sentido, alguns argumentam que a eficiéncia social e eficiéncia eco-
némica estdo sempre em intera¢io, porém nio é possivel estabelecer estrita-
mente um equilibrio entre ambas ou mesmo um limite entre elas para a im-
plementagio correta da regulagio. E possivel perceber que, em alguns casos,
a eficiéncia social e a eficiéncia econdmica podem ser vistas como incompa-
tiveis, 0 que nem sempre acontece. Mesmo com essas dificuldades, o bem-

restar social e a eficiéncia econdmica devem ser colocadas conjuntamente em
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questio no setor de saneamento bésico, pois estao no nicleo e sio chaves para

o desenvolvimento de regulagio, normas e diretrizes de metas especificas.

Objetivos da regulacdo em saneamento

No Brasil, uma meta fundamental ¢ a universalizagao de servigos de
saneamento a pregos médicos, conforme a lei n° 11.445/07. A eficiéncia ¢
um principio fundamental da mesma lei. A eficiéncia econdmica, nas suas
trés formas, ¢ maximizada quando nio existem falhas de mercado, e na pre-
senca destas a regulagio é um dos mecanismos que estdo disponiveis para
restaurar o potencial de eficiéncia na operagio dos mercados.

Na literatura académica, as falhas de mercado destacadas pelos autores

Hanley, Shogren e White (1997), sio:

a) poder de monopdlio. Em mercados nao perfeitamente competiti-
vos, os produtores decidirdo por quantidades sub-étimas de pro-
dug¢io, influenciando os pregos de mercado a seu favor. Nesse caso,
os ganhos de bem-estar (excedente) pelo produtor sio inferiores as
perdas de bem-estar pelos consumidores, deixando a sociedade em
uma pior situa¢io em termos de bem-estar liquido.

b) presenca de externalidades. Uma externalidade corresponde a si-
tuagio em que as atividades de um individuo ou firma afetam a
utilidade de outro individuo ou a fun¢io de produgio de outro
individuo.

¢ nao-excludabilidade. Alguns tipos de bens possuem a caracteris-
tica de que a exclusio do seu acesso ¢ impossivel ou muito cara,
incentivando um uso superior ao de seu nivel 6timo, como ocorre
com o ar poluido da cidade de Sao Paulo. Esta falha de mercado
tornou-se conhecida como a tragédia dos comuns a partir de arti-
go do professor de biologia Garrett Hardin (1968).

d) nao rivalidade no consumo. Um bem ¢é nao-rival quando o consu-

mo por um individuo nio exclui o consumo por outro individuo.
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Isso implica que o custo marginal social de oferta desse bem a um
individuo adicional é nulo. Portanto, haverd incentivo sub-6timo
para que os individuos participem da provisio do bem, ja que
independentemente de participaram do esfor¢o de provisio nio
poderao ser excluidos do consumo. Os individuos que desejam
consumir um bem nao-rival tenderao a nao participar da provisao
para seguir uma estratégia de “carona”.

informagio assimétrica. Esta ocorre em transagbes em que um
agente desconhece informagoes qualitativas sobre o comporta-
mento do outro agente, gerando resultado oposto ao esperado por
uma das partes. As principais manifestagoes dessa categoria de
falhas de mercado ocorrem nos casos de risco moral e de selecio
adversa. A selecao adversa ocorre em transagoes em que o tipo de
um dos agentes nao ¢ observdvel, de forma que o outro agente
envolvido é obrigado a estimar este seu tipo levando em consi-
deragio o comportamento de todo o mercado. A situacio gera
um desvio de eficiéncia no qual os agentes de melhor qualidade
tendem a nao participar do mercado. O risco moral estd presente
em algumas formas de contrato em que um agente nio consegue
observar as agoes de outro.

mercados incompletos. A maximizagio de bem-estar s6 ¢ garantida
pelos mercados perfeitos quando o individuo tem a possibilidade de
trocar cada bem com outra pessoa, sem custos de transagio e com a
plena possibilidade de cobertura de qualquer tipo de risco associado
a troca, considerando-se ainda que os consumidores e os produtores
sdo racionais. Quando essa possibilidade é limitada, o que ocorre na
pratica em maior ou menor grau, hd a presen¢a de mercados incom-

pletos. Este ¢ um caso mais geral de falha de mercado.

No setor de saneamento, especificamente, as principais falhas de mer-

cado com impacto relevante sobre suas operagoes, sao as seguintes:
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a) uma forte configura¢do de monopdélio natural, que constitui um
caso de poder de mercado. Isto ocorre por que o setor se caracte-
riza pela presenca de custos fixos elevados, associados a investi-
mentos em capital de utilizagao altamente especifica a prépria ati-
vidade. Dada esta estrutura de monopdlio natural, a operagio de
um tnico produtor pode resultar em maior eficiéncia produtiva,
porém, deve-se controlar por meio de algum mecanismo as distor-
¢oes alocativas resultantes do poder de monopdlio. Um conceito
mais amplo de monopélio natural é a presenca de uma fungao de
custo sub-aditiva, como avalia, por exemplo, Bracutigam (1989).

b) uma forte especificidade de ativos. A especificidade do capital

empregado no setor inibe o investimento, na medida em que o
valor de revenda dos ativos se reduz fortemente apds a realizacio
dos investimentos, o que se agrava por se tratar de setor de eleva-
do volume de investimento, acima da média dos demais servicos
publicos. No caso de propriedade privada dos ativos, a possibi-
lidade de mudanca da relagdo de forgas entre o proprietdrio pri-
vado e o governo apés a realizagio do investimento, influencia a
tomada de decisao, e portanto a assinatura de contratos.
A competicio direta deve ser eliminada pelo critério de eficiéncia
produtiva, e por isto a obtengdo de eficiéncia alocativa requer o
emprego de competi¢do pelo direito a franquia para servir um
determinado mercado. Trata-se da Competicdo de Demsetz, ou
ainda um mecanismo de regulagio. Na prética, faz-se a com-
binagio de duas alternativas, com a realiza¢ao de leiloes pela
franquia e o estabelecimento de mecanismos de regulacio. Nos
leiloes de franquia, os contratos tipicamente prevéem periodos
de prote¢ao que chegam a vérias décadas, de forma a garantir a
eficiéncia na presenca da sub-aditividade de custos.

¢ aincerteza permeia os mercados incompletos, principalmente no

que tange a avaliacio de projetos de longo prazo, essencialmen-
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d)

e)

te se associados a outros tipos de riscos econdmicos. As conse-
qiiéncias sio o retardo do desenvolvimento do mercado interno
de crédito de longo prazo de institui¢des nao-oficiais voltado
especificamente para o setor. Atualmente, os financiamentos es-
tao concentrados nas fontes derivadas do Fundo de Garantia do
Tempo de Servico (FGTS), e em algumas fontes externas cujo
acesso ¢ limitado a tomadores de grande porte.

a assimetria informacional é outra falha de mercado, no que
tange atributos relevantes nio diretamente observiveis para
consumidores e produtores, tais como a qualidade da dgua ou a
presenca de destinagdo adequada dos esgotos, entre outros. Sao
assimetrias que demandam regula¢do técnica sobre os operado-
res, e abrange o acompanhamento e fiscalizagao do conjunto de
requisitos minimos para a prestacio do servico, como a regula-
ridade do fornecimento, qualidade da dgua entregue, adequagao
dos descartes de dgua servida, devidamente tratada, e critérios
ambientais minimos.

as fortes externalidades do setor acabam também justificando a
presenca de subsidios. O acesso ao setor constitui poderoso ins-
trumento de reducio da pobreza e inclusdo social, pois abrange
desde o alivio da sobrecarga do servigo de satdde publica, em fun-
¢ao da contengdo de doencas gastrointestinais, da diminui¢ao
da mortalidade infantil, o aumento do capital humano dos mais
pobres e a valorizacao da propriedade. Funciona como indutor
do desenvolvimento econémico regional e de geragio de empre-

gos sustentdveis.

Resumidamente, a Tabela 1 a seguir, apresenta os principais objetos

da regula¢do, com base nas falhas de mercado que sao tipicas dos ser-

vicos de dgua e esgoto, bem como as respostas regulatérias usuais para

estas falhas.
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Tabela 1 - Objeto da regulagao, justificativa e resposta regulatdria tipica

Objeto da Justificativa 2efim oAt
~ Resposta regulatdria tipica

regulaciao (falha de mercado)
- Operador publico
- Leilao de franquia e contrato

Estrutura N
- Defesa da concorréncia
- Agéncia reguladora
Poder de mercado - Defesa da concorréncia

(monopdlio natural ou - Ministério Pablico
funcao custo sub-aditiva) - Agéncia reguladora
- Comparacio de eficiéncia

(ver OHIRA, 2005)

- Regulador substitui 0 mecanismo de

Conduta (préticas
econdmicas)

Tarifas (precos)

mercado
Investimentos Capital especifico; falhas - Contrato
do mercado de capitais; - Plano de investimentos
mercados incompletos - Fomento publico ou multilateral

- Indugao regulatéria em geral
- Investimento publico

Acesso universal ~ Externalidades - Obrigacoes contratuais
- Metas regulatérias
Qualidade Assimetria de informacdo - Regulacdo técnica: vigilancia
(atributos que o sanitdria, fiscalizagio, etc
consumidor nio observa)
Protegdo ao meio  Recursos comuns ou - Legislacao sobre recursos hidricos
ambiente bens publicos

Teorias Econdmicas sobre a Regulacao

A evolugio da visao econdmica da regulacio estd associada, conforme
Viscusi (2005) a trés teorias: a do interesse publico, a dos grupos de interesse
e a da escolha publica.

Uma visdo ingénua poderia atribuir o nascimento dos marcos regula-
torios a simples presenga de uma falha de mercado. Legisladores voltados
para o interesse ptblico constituiriam um marco regulatério em resposta a
esta falha de mercado. Esta visio foi amplamente refutada pelos fatos, que
dao conta que a regulagéo nio nasce, necessariamente, em atengao ao puro
interesse publico, assim como o interesse publico pode nio ser motivagao

suficiente para a criagdo de regulagio.
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Uma segunda abordagem pende para o lado oposto: o interesse do re-
gulado. A emergéncia de um marco regulatério, na abordagem conhecida
como Teoria da Captura, estaria relacionada a interesses privados que se
cristalizam em um marco regulatdrio. Trata-se de abordagem que, como a
anterior, nao corresponde aos fatos. Muitos marcos regulatérios nao nasce-
ram em decorréncia de interesses privados, nem tampouco os reguladores
setoriais sao necessariamente capturados por interesses econémicos especi-
ficos e bem delimitados.

O desenvolvimento mais recente da teoria econdmica da drea regula-
toria trata de motivacoes bem mais complexas para a emergéncia de um
marco regulatério, assim como de um intrincado processo evolutivo que
conjuga o interesse publico, o interesse econdmico dos regulados e ainda o
de um conjunto de interesses, difusos ou organizados, de atores interessados

da sociedade.

Elementos de Desenho de Normas Regulatorias

O desenho das normas regulatdrias deveria estar sempre associado aos
objetivos gerais da regulagdo, dadas as falhas de mercado subjacentes. O seu
desenvolvimento, contudo, decorre de um complexo processo de interagio
entre o regulador, o regulado, e um amplo conjunto de atores sociais. A ar-
quitetura institucional resultante do seu processo de desenvolvimento tende
a ser muito influenciada pela configuracio do ambiente de governo, dos
atores sociais, presenca de entidades independentes, assim como de vérios
outros aspectos da organizagao da sociedade.

Cabe, portanto, uma constatagao sobre a produ¢ao de normas regulatd-
rias: o processo de interagdo social pode impedir o surgimento de normas
plenamente voltadas para o interesse ptblico, mas antes hd uma tendéncia
a que estas normas resultem de complexas negociagoes, em diversas arenas,
entre constituéncias ou grupos variados de atores sociais.

Contudo, ¢ possivel elencar alguns principios para o desenho de normas

regulatérias. De forma nio exaustiva, e apenas como um ponto de referén-
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cia para alimentar o debate que se segue nesta obra, propomos os seguintes

principios:

* tecnicidade. A tecnicidade supoe que a introdugdo de normas regulatd-
rias deve ser fundamentada em justificativas técnicas, preferencialmen-
te formalmente explicitadas e submetidas a debate publico em bases
técnicas. Assim, a boa regulacio pressupée a formalizacio de justifica-
tivas especificas em papers, com possibilidade de questionamento, por
exemplo, através de consultas publicas. No ambiente regulatério do se-
tor de saneamento no Brasil hd limitagdes importantes com relagio a
tecnicidade, dada a multiplicidade dos reguladores subnacionais. Esta
nao deve ser, em hipdtese alguma, escusa para o seu emprego. Mui-
to pelo contrério, a regulacio do saneamento no Brasil tem um dever
ainda mais complexo que em outros paises. Uma das formas possiveis
de atenuar as dificuldades neste respeito incluem o uso mais intensivo
das consultas publicas, que permitem que os recursos dos regulados e
outros atores sociais interessados sejam devotados a produgao de arra-
zoados técnicos para o suporte  regulagio. Obviamente, os interesses
devem ser filtrados pelo regulador, que poderd aproveitar, a seu favor,
a argumentagio, as possiveis revisoes de literatura apresentadas pelos
interessados, eventuais exercicios quantitativos e propostas metodoldgi-
cas, entre outros elementos.

* simplicidade. Em linhas gerais, hd um claro dilema (normalmente re-
ferido pela expressio de lingua inglesa, trade-off) entre a simplicidade
da norma e a sua abrangéncia. A norma simples pode conter comandos
mais claros ao regulado, mas a norma complexa pode ser mais abran-
gente e dar conta de um maior nimero de situagoes especificas. Em-
bora nio haja regra universal a este respeito, em um grande niimero de
casos ¢é possivel que a simplicidade possa resultar em mais efetividade
e menor probabilidade de litigios e de desvios de conduta em relagio
a pretendida pelo regulador. E provavel que, no ambiente regulatério

brasileiro, caracterizado pela atuagio sub-nacional e, as vezes, local, a
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escassez de capital humano torne ainda mais efetiva a norma simples,
em detrimento da norma complexa.

* consisténcia interna. O conjunto de normas pode conter aspectos con-
flitantes. Isto se verifica até mesmo nos normativos mais gerais.

* consisténcia externa. Deve haver consisténcia das normas com outros
objetivos regulatérios e de politicas ptblicas. Normas sobre cooperagao
inter-setorial devem estar claras. Veja-se, por exemplo, o regulador bri-
tanico, Ofwat, que firmou memorandos de entendimento com regula-
dores relacionados'.

* uso de guias (guidelines). O regulador pode utilizar guias (guidelines)
que introduzem a experiéncia prévia sobre o tema especifico e aumen-
tam a previsibilidade.

* explicitagio de diretivas. O regulador nio deve se revelar onisciente
sobre as questdes reguladas, por que de fato nao o é. Suas normativas
podem refletir as diversas incertezas, inclusive de natureza cientifica,
sobre o objeto a ser regulado. Uma possivel solugo a este respeito, pou-
co explorada no Brasil, é que o regulador pode contar com um instru-
mento normativo nio vinculante, notadamente, a Diretiva. A Diretiva
pode expressar um desejo do regulador com relagio ao regulado, mas
sem uma determinagio expressa. Vide, por exemplo, a Diretiva 1 do
Banco Central do Brasil, que exercendo a sua fungio de regulador da
indtstria de meios de pagamento, em particular do segmento cartoes
de pagamento, apresentou suas opinides aos regulados. A Diretiva de-
sencadeou debates setoriais sobre a forma mais adequada da regulacio,
0 que estabeleceu um espago técnico de interagio entre regulado, regu-
lador e demais agente interessados.

* menores custos de transagdo. De maneira geral, a redugao dos custos de
transagio ¢ um interessante veiculo para que as normas possibilitem a

geragio de solugoes mais eficientes pelos proprios regulados. Este prin-

1 Veja-se, a respeito: http://www.ofwat.gov.uk/aptrix/ofwat/publish.nsf/Content/navigation-me-
morandumofunderstanding.
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cipio, bastante geral, tem desdobramentos especificos aos diversos casos
particulares. Uma referéncia geral sobre custos de transacio ¢ William-
son (1985), que inclusive discute aspectos do ambiente regulatério.

* publicidade. A consolidagio das normas deve estar disponivel e acessi-

vel para os interessados.

O processo de elaboragio das normas regulatérias deve estar sujeito a
participacdo dos diversos stakeholders, porém com desenho de mecanismos
de representacdo com ampla cobertura da sociedade e de maneira a evitar
institui¢des de controle social em prol de grupos sociais especificos, inclusi-
ve de vinculo partiddrio. Por exemplo, a participagio dos usudrios em card-
ter deliberativo, através de conselhos, pode criar altos custos em termos de
celeridade do processo decisério, acarretando efeito inverso ao desejado pe-
los usudrios e beneficidrios. Assim, dentre algumas formas de participagao
dos usudrios que ndo oneram os custos de oportunidade sobre a atividade
regulada, estao as consultas publicas e audiéncias publicas®.

Em particular, as consultas publicas sdo instrumentos que contribuem
sensivelmente para a tecnicidade do processo de elaboragao de normas regu-
latérias. Estas favorecem discussio da sociedade na medida em que os norma-
tivos ¢ os documentos sdo disponibilizados para avaliagio dos interessados.
Para o regulador, a consulta puablica ainda oferece o beneficio de uma econo-
mia de processos, uma vez que as partes concernidas disputarao as questoes
mais relevantes, contratando a suas expensas, pareceres e opinides técnicas
que poderao ser ofertadas a agéncia como subsidio ao processo de tomada
de decisdo. Resta ao ente regulador, filtrar qualquer viés que estes pareceres
possam comportar, processo este bem menos custoso que a produgio pelos
integrantes da agéncia, de pareceres nao tendenciosos e isentos de viés.

Outra forma de participagao da sociedade no processo de elaboragio
das normas regulatérias sdo as audiéncias publicas. Estas envolvem proces-

so bem mais complexo, com custos de oportunidade mais elevados que a

2 Ver também a este respeito Turolla (2007).
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consulta publica, discutida anteriormente. Trata-se de mecanismo vidvel,
porém, deve-se ter recurso a ele de forma mais parcimoniosa.

A audiéncia publica pode oferecer mais vantagens em alguns casos,
como citado por Serra (2004, p. 577), “é possivel haver casos em que a
investigagdo de conceitos de experiéncia por determinado érgao normati-
vo dependa necessariamente de amplo debate com a sociedade, fazendo-
se imprescindivel a realizagio da audiéncia publica”. Alternativamente,
oficinas de trabalho com especialistas de matizes ideoldgicas ou politicas
variadas podem constituir a forma de participa¢io da sociedade, com eco-
nomias processuais e vantagens similares associadas as oferecidas pelas

consultas publicas.

Observacoes Finais

Este capitulo apresentou uma visio econdmica da elaboracio de nor-
mas regulatdrias pelo ente regulado. De forma geral, o principal aspecto
relevante ¢ que as normas devem estar vinculadas as falhas de mercado
subjacentes. Deve-se ter em mente que o processo de elaboracio das nor-
mas é um intrincado processo evolutivo que conjuga o interesse publico,
o interesse econdmico dos regulados e ainda o de um conjunto de interes-
ses, difusos ou organizados, de atores interessados da sociedade.

No ambiente especifico da elaboracio das normas no nivel dos entes
reguladores, alguns principios foram elencados, sem a preocupagio de
serem exaustivos, mas apenas com o fulcro de oferecer subsidios ao debate
que se segue nesta obra. Sao eles: tecnicidade; simplicidade; consisténcia
interna; consisténcia externa; uso de guias; explicitacao de diretivas; me-
nores custos de transa¢do; e publicidade.

A elaboragiao das normas regulatérias pode contar ainda, com a con-
tribui¢cdo de mecanismos como a consulta ptblica ou as oficinas de traba-
lho e, mais limitadamente, as audiéncias publicas. Sao instrumentos que
contribuem sensivelmente para a tecnicidade do processo, mas poupam

preciosos recursos dos reguladores. O uso destes instrumentos ¢ de fun-
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damental importincia por que tais preciosos recursos dos reguladores, em

um grande nimero de casos, simplesmente nio estao disponiveis.
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Introducao

Este capitulo oferece uma breve introdugio ao desenvolvimento da
regulacio no setor do saneamento' na Inglaterra e Gales.> A primeira
secdo explora os antecedentes histéricos da regulagao no pais, com uma
referéncia paralela a alguns aspectos da evolugio dos principios e insti-
tui¢des regulatdrios nos Estados Unidos, jd que os processos em ambos
paises tém importantes pontos em comum e se influenciaram mutuamen-
te a0 longo do tempo. A importincia da visao histérica desses processos
nio deve ser excessivamente exagerada, mas um dos pressupostos princi-
pais do capitulo é que é necessdrio recuperar a meméria histérica sobre
o desenvolvimento dos servicos de saneamento, especialmente nos paises
que tiveram sucesso para alcancar a sua universalizacio durante o século
vinte. Os debates sobre politicas publicas e regulagio com freqiiéncia ten-
1 Em geral traduzi “water services” e “water and sanitation services” como “saneamento” ou “servi-
¢os de saneamento”, mas em alguns casos utilizei simplesmente “dgua e esgotos”. Por exemplo, tra-
duzi “Office for Water Services (Ofwat)” como “Escritério dos Servicos de Saneamento (Ofwat)”,
para facilitar a compreensao do leitor em portugués do Brasil.

2 Ainda que alguns aspectos genéricos da atividade regulatéria correspondam ao Reino Unido da
Gra-Bretanha (Inglaterra, Gales, Escécia, Irlanda do Norte e territérios de ultramar) em seu con-
junto, a maior parte da reflexdo neste capitulo baseia-se na experiéncia da Inglaterra e, no periodo
mais recente (desde a privatizagdo das empresas de saneamento em 1989). Em muitos aspectos, os

casos da Escdcia e da Irlanda do Norte tém caracteristicas diferentes (por exemplo, as empresas de
saneamento nio foram privatizadas).
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dem a adotar uma visio estritamente técnica, além de procurar excluir as
licoes histdricas e nao considerar adequadamente a relevancia dos aspec-
tos s6cio-econdmicos e politicos nesse desenvolvimento. A segunda se¢ao
examina mais em detalhe a estrutura e o desenvolvimento da regulagio
do setor de saneamento desde a sua privatizagao, implementada em 1989,
e oferece uma breve sintese do estado atual do debate e dos principais
problemas que enfrenta o setor. As reflexdes se baseiam principalmente
nos resultados do projeto de pesquisa Prinwass (www.prinwass.org), co-
ordenado pelo autor, que entre outros, estudou a experiéncia de reformas
profundas introduzidas nos servi¢os de saneamento na Inglaterra e Gales

particularmente a partir da privatizagio das empresas do setor em 1989.

0 Desenvolvimento da Regulacao na Perspectiva Historica

Na Inglaterra e nos Estados Unidos a regulacdo se desenvolveu a partir
da necessidade de estabelecer controles sobre o fornecimento de bens e
servicos como a distribuicdo de dgua e gds para uso doméstico por par-
te de empresas privadas durante a segunda metade do século dezenove
(FOREMAN-PECK e MILLWARD, 1994; NEWBERY, 1999). Essas
empresas eram pequenos monopolios que operavam sem regulago e que
serviam em geral aos bairros mais ricos das cidades importantes. A neces-
sidade de estabelecer controles rigidos sobre a atividade desses monopé-
lios privados nao regulados foi resultado em grande medida do crescente
mal-estar do publico usudrio pelo cardter insatisfatério (em qualidade,
precos, cobertura, etc.) dos servigos prestados e pela necessidade de esten-
dé-los ao conjunto da populagao, tarefa esta nao assumida pelas empresas
privadas e que exigiu agio decisiva do Estado (uma breve andlise da lite-
ratura existente sobre este tema pode ser consultada em CASTRO, 2005
e CASTRO et al., 2003).

Apesar de alguns setores liberais interpretarem o movimento a favor
de uma maior regulagao da vida econ6émica e social iniciado no século de-

zenove como uma conspira¢ao antiliberal e como um ataque & democra-
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cia, com efeito, as forgas sociais e politicas que pugnavam pela introdugio
de uma regulagio estrita eram muito heterogéneas e incorporavam pro-
eminentes representantes do pensamento liberal. Ademais, haviam con-
vencidos defensores do laissez faire que apoiavam uma maior regulagio e
intervenc¢io estatal como meios para garantir a preservagio do mercado e
a propriedade privada. Naturalmente, as lutas dos trabalhadores para me-
lhorar suas condigées de trabalho e de vida e pela ampliagao dos direitos
de cidadania tiveram um papel decisivo nesse processo (MARSHALL,
1963). Nao surpreende entdo que a introdugio de uma politica regula-
toria crescentemente estrita contasse com amplo consenso e abrangesse
praticamente todos os aspectos da vida social e econdmica, com apelos a
imposi¢do de padrées minimos de qualidade, ao controle dos pregos dos
alimentos, a vacinagdo obrigatdria das criangas, a cobranga de impostos
para extensdo das redes de abastecimento de dgua e gds as cidades, ou a
proibigdo do trabalho infantil e da tortura dos trabalhadores por parte
dos patrées, entre muitos outros temas (POLANY]I, 1957).

Na Inglaterra, o processo crescente de regulagio dos servigos publicos
se desenvolveu a partir de meados do século dezenove com a assinatu-
ra dos contratos entre governos municipais e fornecedores privados para
obtencdo de direitos de explora¢do de monopélios como a distribui¢ao
de gds e dgua, condicionados ao cumprimento de padrées de qualidade
previamente estipulados e sujeitos a controle de precos (MILLWARD,
1991). No entanto, por volta do fim do século dezenove se havia chegado
a conclusdo de que a regulagiao de monopdlios privados era insuficiente
para garantir a qualidade dos servigos e, particularmente, para incentivar
a expansao da cobertura em um contexto de rdpido crescimento urbano
e populacional e de ameagas permanentes de epidemias. Eventualmente a
solu¢do adotada foi a municipalizagao dos servigos, como por exemplo, a
Cidade de Londres, que em 1902 decidiu reunir os oito monopélios pri-
vados de dgua que serviam a metrépole e substitui-los por uma empresa

sob controle publico, com ocorréncia de processos similares em outras
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regioes do pais (MWB, 1949; ver também LASKI et al., 1935; HASSAN,
1998). E bom frisar também que os monopélios privados se concentra-
ram na captagio e distribui¢do de dgua “limpa”, mas praticamente nio
participaram no desenvolvimento dos servigos de coleta e afastamento
de esgotos e na protegdo de bacias, atividades que foram desenvolvidas a
partir da iniciativa do setor publico, as vezes como no caso da protegio
ambiental, por organizacoes sem fins de lucro (ANTONELLI, 1992; FI-
NER, 1952; LUCKIN, 1986).

Mas, as razdes pelas quais os monopélios privados de dgua foram
paulatinamente substituidos por empresas municipais no se limitavam a
necessidade de elevar a qualidade dos servigos e estendé-los ao conjunto
da popula¢io. Além disso existiam, o que podemos denominar, fatores
e condicionantes sistémicos externos ao setor do saneamento, como por
exemplo considera¢oes de cardter financeiro e politico, que em grande
medida determinavam o curso de acdo que inexoravelmente conduzia a
niveis crescentes de regulagio e intervengio publica direta. Como indicou
recentemente um analista do processo de municipalizagio ocorrido nos

fins do século dezenove na Inglaterra, a propriedade municipal

fornecia apoio politico local a0 manter os precos em niveis razodveis
enquanto gerava ganhos para financiar os bens publicos locais e re-
duzir a carga dos impostos locais. Esse equilibrio politico-econdmico
outorgou voz politica aos consumidores, € aos politicos poder econ6-
mico, enquanto os ganhos beneficiavam os dois. [...] Com o poder
crescente da classe trabalhadora emergente, com ou sem democracia,
chegaram demandas para o acesso a esses servigos a precos “justos”
— pregos que a maioria da populagio pudesse pagar. As preocupa-
¢oes politicas se deslocaram da sadde e a seguranga para a eqiiidade
e a eficiéncia [...]. O processo politico, seja local ou central, estava
inevitavelmente envolvido na regulagao desses servigos pablicos. Os
verdadeiros problemas surgiram quando o processo politico foi cap-
turado por aqueles que viram que a necessidade de regular os servigos
publicos em rede oferecia a oportunidade de redistribuir renda e ad-
quirir poder de patronato (NEWBERY, 1999, 19-22).
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Desse modo, pode-se dizer que na Inglaterra o processo de desen-
volvimento da regulacio e, crescentemente, da intervengao estatal direta
no fornecimento de servicos de dgua em rede e de coleta e afastamento
de esgotos (assim como outros servicos publicos essenciais) desde fins do
século dezenove, foi o resultado da convergéncia de um nimero de fatores
tanto internos como externos ao setor de saneamento propriamente dito.
Como enfatizaremos novamente mais adiante, este é um elemento anali-
tico importante para compreender o desenvolvimento da regulacio, nio

s6 no passado mas também na conjuntura atual.

0 caso dos Estados Unidos

Paralelamente ao desenvolvimento da regulagio dos servigos piblicos
essenciais na Inglaterra, ¢ importante considerar também o caso dos Es-
tados Unidos, entre outras razdes porque os processos em ambos paises
compartilham uma base juridica comum e se influenciaram mutuamen-
te ao longo do tempo. Convencionalmente se divide o desenvolvimento
da regulagio nos Estados Unidos em trés periodos principais. A primeira
etapa, ocorrida aproximadamente entre 1870 e 1930, incluiu a criagao da
primeira instituigao regulatéria em 1887, a Comissao Interestatal de Co-
mércio, e teve continuidade com uma série de entidades similares criadas
nas décadas de 1910 e 1920. Uma segunda etapa se desenvolveu den-
tro do marco das politicas do New Deal implementadas pelo Presidente
Franklin Roosevelt nos anos 1930 como resposta @ Grande Depressio
de 1929, periodo durante o qual o setor privado apoiou consistentemen-
te a aplicagdo de politicas regulatérias com o objetivo de proteger as
condi¢coes do mercado e a propriedade privada durante os momentos de
grande turbuléncia social e econdmica. A terceira etapa, mais recente, es-
taria caracterizada por aquilo que alguns chamam de “regulagao social”,
referente & extensio do brago regulatério sobre novas dreas, tais como,
os padroes de saude, de seguranca e de qualidade ambiental, aspectos
que foram ganhando importincia desde a década de 1970 (PETERS,
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1998). Mais amplamente, os processos desde a década de 1980, e em
grande medida sob a influéncia dos Estados Unidos e da Gra-Bretanha,
se caracterizaram por um agressivo retorno das politicas ultra-liberais
que consideram a regulagdo como obstdculo as liberdades privadas e ao
espirito empresarial. Ademais, defendem a desregulacao e liberalizacio
das atividades econémicas a partir do argumento de que a regulagao ¢
ineficiente e que o mercado pode ser efetivamente auto-regulado sem
necessidade de interven¢oes burocrdticas.

Apesar da existéncia de pontos de contato fundamentais no desen-
volvimento da regulacio nos Estados Unidos e na Inglaterra, a evolugao
dos principios e institui¢des regulatérias no primeiro seguiu um caminho
bastante diferente do caso inglés, e em particular se destaca o papel cen-
tral do poder judicidrio nesse processo. Neste sentido, a Corte Suprema
de Justica estabeleceu uma série de principios regulatérios fundamen-
tais seguindo a Lei Comum anglo-saxénica (Common Law), pela qual se
afirmava que a regulagdo ¢é necessdria para proteger o interesse publico e
para corrigir problemas de concorréncia imperfeita como os derivados da
existéncia de monopdlios naturais no fornecimento de servigos em rede
como a dgua. Um desses principios introduzidos para justificar a regula-
¢ao estatal é que as companhias fornecedoras de servicos ptblicos estejam
legalmente dentro do dominio publico, desempenhando uma funcio pu-
blica, e portanto sujeitas a regulacio. Por exemplo, uma regulamentagao
da Corte Suprema em 1877, relacionada com uma disputa sobre ferrovias,

sentava este principio da seguinte forma:

Quando o dono da propriedade a destina para um uso no qual o pi-
blico tem certo interesse, ele de fato outorga ou cede ao publico um
interesse nesse uso, e deve até o ponto desse interesse, se submeter a
ser controlado pelo publico, para o bem comum, sempre e enquanto

mantiver o uso (U. S. SUPREME COURT, 1877).

Outro exemplo tem a ver com o principio do equilibrio entre o respei-

to constitucional & propriedade privada e a protegao do interesse publico,
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pelo qual se supoe que as companhias privadas nao devem receber taxas
de retorno desproporcionadas que beneficiem seus acionistas em prejuizo
dos usudrios. Por exemplo, em 1904, a Suprema Corte justificava a fixagao
de um limite 4 taxa de retorno de uma companhia de dgua privada na

Califérnia da seguinte maneira:

O fato de fixar as tarifas de 4gua de modo tal que déem um ganho
de seis por cento sobre o valor da propriedade que ¢ usada com o
propésito de fornecer dgua, segundo prevé a lei, nio é confisco, nem
tomar a propriedade sem o devido processo legal, nem a negagio da
prote¢do equitativa das leis, ainda que, anteriormente a isto, se tenha
permitido & companhia fixar tarifas que lhe assegurariam entre um,
e um e meio por cento de retorno mensal sobre o capital investido
no empreendimento. Se isso nao é obstaculizado por um contrato
inalterdvel, sempre e quando receber certa compensagio, pensamos
que uma lei que reduz a compensagio até aqui permitida a seis por
cento do presente valor da propriedade utilizada pelo ptblico, nio é
inconstitucional. Ndo hd nada de confiscatério nisso.

O custo original pode ter sido muito grande, podem ter sido come-
tidos erros de constru¢io, mesmo que sem intencionalidade, aumen-
tando o custo; pode ser que se tenha adquirido mais propriedade que
a necessdria para o propdsito original. Outras circunstincias podem
existir que demonstrem que as tarifas originais sdo muito altas para
uma compensagio justa ou razodvel no presente. Nio obstante estes
fatos, se pretende dizer que os acionistas da companhia vao ter direi-
to a dezoito por cento sobre esse custo para sempre ou que a redu-
¢ao desse percentual, como estd prevista na ata de 1885, os destitui
da propriedade, violando as previsées da Constitui¢ao Federal? Nos
achamos que nio (U. S. SUPREME COURT, 1904; veja também:
U. S. SUPREME COURT, 1912).

Outro caso que envolveu a Knoxville Water Company em 1909 pre-
via que haveria uma crescente necessidade de regulagido nos préximos
anos e discutia os problemas intrinsecos enfrentados pelos reguladores,
que precisavam preservar o equilibrio entre os interesses privados e pu-
blicos. Ao mesmo tempo em que defendia a “santidade da propriedade

privada” como fundamento do sistema social, a senten¢a da Corte Su-
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prema neste caso confirmava o direito dos cidadaos a ter acesso aberto a

informacio sobre as operagoes das companhias privadas concessiondrias

de servicos publicos:
O regulamento das corporagées de servigo puablico que desempe-
nham suas tarefas sob condicoes de monopdlio necessdrio, se exer-
cerd com maior fregiiéncia com o correr do tempo. E uma fungio
delicada e perigosa, e deveria ser exercida com um agudo sentido
de justica por parte do corpo regulatério, em conjunto com uma
abertura por parte da companhia a ser regulada. [...] Nosso siste-
ma social descansa em grande parte na santidade da propriedade
privada, e aquele estado ou comunidade que busque invadi-la ra-
pidamente descobrird o erro no desastre provocado. O mais leve
ganho que o consumidor obteria pela reducdo das tarifas cobra-
das pelas corporagbes de servicos publicos nio ¢ nada comparado
com sua parte na ruina que se suscitard ao negar-lhe & propriedade
privada sua justa recompensa, desestabilizando valores e destruin-
do a confianca. Por outra parte, as companhias a serem reguladas
encontrardo util para seu interesse perdurdvel facilitar livremente a
informagio que sirva como fundamento para uma regulagio justa

(U. S. SUPREME COURT, 1909).

A margem das implicagoes politicas e ideolégicas que podem identi-
ficar-se nesta e em outras sentengas da Corte Suprema, elas contribuiram
no longo prazo para o estabelecimento de uma sélida tradigao regulatéria
nos Estados Unidos, cuja maioria dos principios seguem tendo clara re-
levincia contemporinea e influenciaram o desenvolvimento da regulagio
em muitos outros paises. Um aspecto importante que cabe destacar é que
a regulagio era claramente percebida como um instrumento necessirio
para preservar o funcionamento do sistema capitalista e, em particular, a
propriedade privada, apesar de que alguns setores empresariais e intelectu-
ais liberais tendiam a criticar o avango da regulagdo nas atividades privadas
como um ataque s liberdades individuais e, em tltima instincia, ao siste-
ma democrdtico. Este é um aspecto importante porque as tensoes geradas
no interior do sistema capitalista em rela¢io a regulacio persistem até os

nossos dias e permeiam em grande medida os debates contemporaneos,
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incluindo o debate atual no Brasil sobre a nova Lei de Saneamento (Lei n°
11.445/2007) e sobre as formas institucionais e alcance que deve adotar a
atividade regulatéria.

Finalmente, outro ponto que convém enfatizar novamente é que apesar
os processos de desenvolvimento da regulagao de servigos publicos basicos
na Inglaterra e nos Estados Unidos se influenciaram mutuamente ao longo
da histéria, existem diferencas significativas entre ambos. Em particular, o
poder judicidrio ndo tem jogado um papel tao preponderante na Inglaterra,
como nos Estados Unidos e alguns autores argumentaram que na Inglaterra
a negociagio e o entendimento mutuo entre o governo e o setor privado
sustentaram o desenvolvimento de um modelo regulatério “negociado”,
que contrasta com o cardter litigioso que caracteriza o dos Estados Unidos
(WILKS, 1998). Esse ¢ um aspecto importante para alcancar uma melhor
compreensio do desenho e funcionamento do sistema regulatério existente

no setor de saneamento na Inglaterra contemporinea.

Racionalismo administrativo vs. Racionalismo econdmico-mercantil

O desenvolvimento da regulacio e a crescente intervencio estatal di-
reta na economia se acentuaram depois da primeira Guerra Mundial e,
particularmente, depois da Grande Depressio de 1929, quando se ex-
pandiu o consenso a respeito de que o Estado devia desempenhar um
papel crucial para assegurar o crescimento econdmico e a eqitidade social.
No setor de dgua, o processo tomou a forma de crescente centralizagio
dos servigos em maos dos Estados nacionais, com a criagao de burocra-
cias publicas organizadas hierarquicamente sobre a base da uniao entre
conhecimento cientifico e exceléncia administrativa, especialmente em
instituicoes como o Bureau of Reclamation e o Corps of Engineers nos Esta-
dos Unidos (LEE, 1999). Esse processo forma parte do desenvolvimento
da tradi¢io que John Dryzek chamou de “racionalismo administrativo”
(DRYZEK, 1997), caracterizado por um papel central do Estado na re-

gulagio e/ou intervencio direta dos servigos publicos essenciais — func¢oes
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que os criticos da intervengao estatal tendem a denominar de “comando e
controle”. No setor da dgua, esta tradi¢do foi em grande parte dominada
por especialistas em engenharia, em ciéncias do meio ambiente, e outras
disciplinas relacionadas, e que jogaram um papel-chave na criagio das
estruturas e mecanismos regulatérios assim como nos padroes de moni-
toramento dos servicos.

Este modelo de regulagio estatal, baseado na nogao de que a interven-
¢ao governamental é necessdria para assegurar o interesse ptblico frente
aos interesses privados, esteve fortemente associado as teorias da econo-
mia do bem-estar (Welfare Economics) e deu lugar ao desenvolvimento do
corpo da teoria regulatéria conhecida geralmente como teoria normativa
da regulagao. A teoria normativa considera que é possivel chegar a um
resultado 6timo de um determinado problema, como por exemplo, o pro-
blema do acesso equitativo a servigos publicos essenciais, a partir de deci-
soes baseadas em um julgamento justo e ético sobre quais sao as melhores
solugoes disponiveis para alcangar o bem-estar social, independentemente
das preferéncias individuais dos atores. As no¢des de bem-estar social e
de interesse publico, e o pressuposto de que as instituigoes putblicas cons-
tituem o instrumento fundamental para se garantir os objetivos a serem
atingidos, ocupam lugar central na teoria normativa da regulagio, além
de representar um papel crucial no desenvolvimento dos principios e ins-
titui¢oes regulatérias (NEWBERY, 1999).

Mas, os pressupostos e principios da teoria normativa foram criticados
desde o comego por uma escola de autores que, genericamente, represen-
tam a chamada teoria regulatéria positiva, que rejeita a validade de con-
ceitos como “bem-estar social” e “interesse ptblico”, considerados o ponto
de partida das teorias normativas (NEWBERY, 1999). Essa escola tem
fortes pontos de contato com o que Dryzek denominou o “racionalismo
econdémico” (DRYZEK, 1997), especialmente na sua versio extrema que
favorece o desmantelamento das fungées de controle e regulacio publicas

e o retorno ao modelo ultraliberal do laissez faire/laissez passer que preco-
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niza a capacidade auto-reguladora do mercado. Esses autores rejeitam a
nogio de que o setor publico seja inerentemente um maximizador benevo-
lente do bem-estar social, e apéiam seu argumento na evidéncia empirica
de que o setor publico é geralmente mais um obstdculo do que uma ajuda.
Por exemplo, esses criticos argumentam que no setor da dgua, apds vdrias
décadas de intervencio, o Estado fracassou na obtencdo de suas metas, es-
pecialmente no que se refere a regulacio econdmica (LEE, 1999). Esses au-
tores desenvolveram ainda uma série de argumentos fundados nas nogoes
de falhas “de governo”, “burocréticas” ou “regulatérias”, onde a presungao
principal é que longe de ser o guardido do bem publico, o Estado se en-
contra sujeito a principios similares aqueles prevalecentes no setor privado.
Por exemplo, o economista William Niskanen, um estudioso do compor-
tamento burocrdtico que exerceu grande influéncia nos recentes debates
académicos e politicos a favor da desregulacio, liberalizacio e privatizagao
dos servigos publicos, aplica os fundamentos da economia neocldssica so-
bre os agentes econdmicos a andlise da burocracia: os burocratas, segundo
esse modelo, sdo atores racionais que atuam em principio por interesse pro-
prio e buscam maximizar seus objetivos particulares (NISKANEN, 1968;
1971; VER TAMBEM JACKSON, 1982; 1985). No caso das burocracias
da dgua, criticos dentro desta linha de argumentacio assinalaram que en-
quanto as teorias normativas do interesse publico raramente observam que
os funciondrios publicos podem estar perseguindo seus proprios objetivos
e ndo necessariamente procurem maximizar o bem-estar social através de
suas acoes, a teoria positiva parte do pressuposto de que os funciondrios
publicos tém objetivos alternativos, genericamente definidos como a busca
de rendas individuais, o que costuma ter um impacto negativo nos proces-
sos de administragao da dgua e seus servigos (LEE, 1999).

Nio obstante a teoria positiva da regulagao conte a seu favor com
uma abundante base empirica para fundar sua critica a burocracia e, cor-
respondentemente, a teoria normativa, as conseqiiéncias que se derivam

dela em termos de politicas concretas sio objeto de um debate inacabado
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e provavelmente inacabdvel. Em particular, essa abordagem considera a
regulacio desnecessria no melhor dos casos e no pior, um obstdculo ao
crescimento e ao desenvolvimento econémico, inspirou reformas radicais
no setor da 4gua em nivel mundial desde a década de 1980. Neste mo-
mento, os Estados Unidos e a Gra-Bretanha iniciam uma politica radical
de desregulacio, liberalizagao e privatizagao dos servicos publicos, que
em teoria se propunha substituir a racionalidade administrativa por uma
racionalidade fundada na chamada livre concorréncia das for¢as do mer-
cado autoregulado®. O argumento que prevaleceu neste novo contexto foi

resumido por Newbery:

A introdugio da concorréncia dentro dos servigos publicos em rede
anteriormente monopolizados e regulados ¢ a chave para alcancar os
beneficios plenos da privatizagio. A privatizacio parece ser necessd-
ria, mas nio ¢ suficiente. A regulagio ¢ inevitavelmente ineficiente,
o que sugere que seja confinada ao nicleo do monopélio natural da
rede. Sempre que a concorréncia for efetiva, pode substituir & regu-
lagao dos servicos em rede e assim aumentar sua eficiéncia (NEW-

BERY, 1999, 386)".

Mas, na pritica, e em perspectiva histdrica, esse processo nao produ-

ziu a transformagao radical no 4mbito regulatdrio tal como se preconiza-

3 Este debate nio é meramente uma divagagao académica e pelo contrdrio ¢ de grande relevincia
para compreender os processos contemporineos que tém lugar no setor do saneamento no Brasil
e na América Latina em geral. Por uma parte, argumentamos em outros trabalhos (ver por exem-
plo CASTRO, 2005; 2007 a, b, ¢; 2008) que a crescente influéncia do racionalismo econdmico
extremo, estreitamente vinculado com algumas posi¢oes derivadas da teoria positiva da regulagao,
influenciaram as politicas de reforma no setor do saneamento na América Latina e outras regioes
desde a década de 1980 com chamados ao desmantelamento da intervengio publica e do regula-
mento e, como recomenda uma especialista em saneamento do Banco Mundial, a transferéncia dos
servigos a “monopdlios privados nio regulados” (BROOK COWEN e COWEN, 1998; BROOK
COWEN, 1997; ver também RICHARD e TRICHE, 1994; FOSTER, 1998; 1999; ZERBE e
MCCURDY, 2000). Sobre as conseqiiéncias dessa politica que tém grande relevincia para o caso
de Brasil, ver entre outros Solanes (1999; 2002).

4 Dado o breve espago deste artigo ndo podemos estender-nos neste ponto, mas cabe assinalar que
a partir desse tipo de argumento se desenvolveu um extenso debate sobre as diferentes formas de
“competitividade” que podem ser introduzidas na gestio dos servigos de saneamento e seu alcance
relativo. Ver, entre outros, Lee (1999), Beato e Laffont (2002). Para o caso da Inglaterra e Gales
ver por exemplo: Ofwat (2000; 2007; 2008), Vass (2002) e, para uma avaliagio critica recente ver
Yarrow et. al. (2008).
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va no papel e, de fato, em alguns casos os servicos publicos privatizados
foram sujeitos a uma regulagio publica ainda mais estrita, ou ré-regulacao
(SWYNGEDOUW, 2009), como no caso dos servicos de saneamento na
Inglaterra e Gales desde sua privatiza¢do em 1989 (HOGWOOD, 1998;
mas veja também TAYLOR, 1999; 2002; SCHOFIELD e SHAOUL,
1997; e SHAOUL, 1998.

A Regulacao das Empresas de
Saneamento Privatizadas na Inglaterra e Gales®

A estrutura atual do setor do saneamento na Inglaterra e Gales se esta-
beleceu em 1989 com a privatiza¢io das dez empresas regionais de dgua e
esgoto, ¢ foi sancionada pela Ata da Agua de 1989, sendo logo revisada e
eventualmente alterada pela legislacao subseqiiente (Tabela 1). O sistema
implementado contemplava a propriedade e operagio privadas das empre-
sas (full divestiture). Um dos aspectos destacdveis é a expansao da ativida-
de e das instituigdes regulatorias a partir da privatiza¢ao, que derivou em
um complexo sistema composto por entidades do governo de diferentes
niveis e na criagdo de um novo tipo de organismo hibrido curiosamente
denominado “quasi non governamentais” (que passaram a conhecer-se
como Quangos, sigla em inglés para “quasi impar governmental organi-

zations”) ou também “entidades publicas nio departamentais”.

5 Como foi antecipado no inicio, nos concentramos principalmente no caso da Inglaterra e Gales
porque a Escécia e Irlanda do Norte seguiram um caminho diferente (entre outras questdes, as em-
presas de saneamento s6 foram privatizadas na Inglaterra e Gales), mesmo que em diversos aspectos
o sistema regulatério se aplica em geral ao Reino Unido no seu conjunto.

6 Adicionalmente a estas dez empresas publicas regionais existiam na Inglaterra 29 pequenas em-
presas privadas que forneciam dgua somente (ndo coleta de esgotos) para cerca de 25 por cento
da populagio, algumas das quais tinham subsistido desde o século dezenove. Essas empresas nio
foram incluidas na reorganizagio de 1989 mas com o tempo foram sendo fusionadas mediante
aquisigoes por parte de investidores nacionais e estrangeiros.
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Ano

1989

1991

1991

1991

1992

1995

1998

1999

1999

1999

1999

2003

Tabela 1 - Pecas de legislagao chave que governam a gestao dos
servigos de saneamento na Inglaterra e Gales desde a privatizagao de 1989

Lei

Atada Agua

Ata da Inddstria da Agua

Ata de Recursos Hidricos

Ata que institui as
Obrigagoes das
Companhias

Ata de Competitividade
nos Servicos Publicos

Ata do Ambiente

Ata de Pesticidas

Ata de Competitividade

Ata de Prevencio
e Controle da
Contaminagio

Ata da Industria
daAgua

Regulagbes para o
Planejamento Regional
(Town and Country
Planning na Inglaterra e
Gales)

Atada Agua

Assunto

Privatizagao

Organizagao e
regulacao

Protegio dos recursos
hidricos

Organizagao e
regulacio

Marco regulatério
para a competitividade
comparativa e de
mercado

Prote¢io de recursos
hidricos

Protecio de fontes de
dgua para consumo
humano

Marco regulatério
para a competitividade
comparativa e de
mercado

Protegao contra
a contaminagao
ambiental

Organizagao e
regulagio do sector

Protegao ambiental

Organizagao e
Regulagio

Medidas Relevantes

Transferéncia das fungoes relativas aos
servicos de 4gua e esgotos aos operadores
privados; criagio da NRA e Ofwat

Substituiu a Ata da Agua de 1989.
Atribuiu poderes e responsabilidades
para a regulagdo da qualidade da dgua
para consumo humano na Inglaterra

a Secretaria de Estado de Ambiente,
Transportes e as Regi6es, e em Gales, a
Secretaria de Estado para Gales

Outorga de poderes e definicio clara das

responsabilidades da NRA

Estabelece os direitos e obrigacoes
estatutdrias dos operadores privados

Estabelece o rol do regulador econ6mico
e as obrigacoes dos operadores privados
em relagdo a competitividade orientada a
melhoria da eficiéncia do sector

Criagio da Agéncia do Ambiente
(Environment Agency)

Revisao da Ata de Alimentos e Protecio
Ambiental de 1985

Introdugio de politicas anti-monopdlio;
outorga maiores poderes ao regulador
econdmico (Ofwat) para aplicar politicas
antimonopdlio; d4 incentivos para
melhorar a competitividade comparativa
e de mercado

Implementagao da norma 96/61/EC da
Unido Européia relativa a prevencao e
controle integrais da contaminagio

Proibigio de corte por falta de pagamento;
revisio dos métodos de faturamento
(impulso 2 instalagao de medidores)

Implementagio da Norma Européia
introdutéria de Estudos de Impacto
Ambiental para projetos que envolvem
recursos hidricos

Modifica a Ata da Agua de 1991

Existem, também, trés codigos estatutdrios de conduta que regulam: a) obrigacdes em relagio a atividades
ambientais e recreativas; b) boas préticas na agricultura; e c) exercicio dos poderes das empresas de sanea-
mento no caso de terras privadas. Também, a Licenga de Atribuigio outorgada as empresas de saneamento
em 1989 requeria que elas criassem seus proprios cédigos de conduta em relagio: a) as relagées com os
consumidores; b) aos procedimentos para suspender o servigo por falta de pagamento e outras ofensas; e
¢) a gestdo de perdas na rede.

Fonte: adaptado de Castro (2002), baseado em fontes do governo britdnico
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Na época da privatizagio em 1989, a responsabilidade pelo desenho de
politicas e legislagao no setor do saneamento e pela nomeagao’ das compa-
nhias privadas para atuar como fornecedores dos servicos de dgua e esgoto
passou a ser responsabilidade da Secretaria de Estado para o Ambiente e da
Secretaria de Estado em Gales (substituida posteriormente pela Assembléia
Nacional de Gales®). Por outra parte, o Ministério de Agricultura, Pesca e
Alimentac¢io — MAFF manteve suas responsabilidades com relagdo as de-
fesas contra inundagées e a pesca predatéria, assim como sobre o licencia-
mento, monitoramento e controle de efluentes e outras descargas ao mar. As
Secretarias tinham também a seu cargo a elaboracio e atualizagao do Marco
Regulatério, que estabelece entre outros, os padroes de desempenho dos ser-
vigos, pardmetros de qualidade da dgua, critérios para monitoramento do
estado dos rios ou medidas para prevencao da contaminagao das fontes de
dgua. As Secretarias também tinham poderes para aprovacio de cédigos de
prética das empresas e para impor sangdes em caso de descumprimento de
seus deveres estatuidos no contrato de sua nomeagio. Desde 1998, com a
chegada do governo trabalhista ao poder no ano anterior, esses poderes fo-
ram transferidos na Inglaterra para a Secretaria de Ambiente, Alimentacio e

Assuntos Rurais — Defra, ¢ em Gales, para a Assembléia Nacional de Gales.

7 Este é um conceito importante, ji que na Inglaterra e Gales a privatizacdo nio se implementou me-
diante uma concorréncia aberta entre empresas, como ocorreu normalmente em nivel internacional.
Pelo contrdrio, o governo inglés criou 10 empresas privadas para substituir s 10 empresas publicas
regionais que existiam, e as nomeou para prestar servicos (em muitos casos, como o da empresa Tha-
mes Water que serve a Londres e a bacia do TAmisa, uma boa parte dos diretores da empresa privada
criada em 1989 tinham sido diretores na empresa pablica que existia anteriormente). A possibilidade de
adquirir as empresas criadas em 1989 estava vetada por lei, o que foi modificado em 1994, momento a
partir do qual comegou uma etapa de aquisigoes das empresas, especialmente por parte de investidores
estrangeiros (ver Apéndice A2 para uma sintese da evolucio do processo). Adicionalmente, a nomea-
¢ao das empresas privadas para atuar como prestadoras do servico foi protegida por uma cldusula que
obrigava ao governo dar 15 anos de aviso antecipado no caso de modificagdo do stazus das mesmas (ex.
em caso de houver inten¢ao de devolve-las ao setor publico), clusula modificada posteriormente pelo
Primeiro-Ministro Tony Blair para estender o periodo obrigatério de aviso a 25 anos.

8 Gales recuperou um certo grau de autonomia com relagdo ao governo central a partir das elei¢oes
gerais de 1997, na qual venceu o Partido Trabalhista com uma plataforma que inclufa a devolugio
de certos poderes & Escécia, Gales e as regides da Inglaterra. Entre outros poderes “devolvidos” a
Gales se incluiu a gestao dos servigos publicos como os de saneamento. Sobre este caso especifico
dos servigos de saneamento em Gales ver Drakeford (2002).
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Mas a maior inovagao foi a criagdo de um ente regulador especifico para
o setor: o Escritdrio de Servicos da Agua (Ofwat), complementado com ou-
tras agéncias governamentais ou quasi governamentais, tais como a Inspe-
toria da Agua Potdvel (Drinking Water Inspectorate — DW1) e a Autoridade
Nacional de Rios (National Rivers Authority — NRA), substituida em 1995
pela Agéncia do Meio Ambiente (Environment Agency). Adicionalmente,
outras entidades exercem um papel regulatério sobre aspectos especificos do
funcionamento das empresas, como a Comissao de Monopélios e Fusoes
(Monopolies and Mergers Commission — MCC, substituida posteriormente
pela Comissio de Competitividade), a Inspetoria de Poluicio (HM Inspec-
torate of Pollution, depois absorvido pela Agéncia do Ambiente), as Autori-
dades Distritais de Sadde (District Health Authorities) e as autoridades locais
que mantiveram papel de controle sobre alguns aspectos particulares (ver
sintese na Figura 1). Por outra parte, existem ainda outros entes reguladores
que possuem ingeréncia importante no setor do saneamento, em particular
o Departamento de Assuntos Constitucionais, a cargo de implementar ale-
gislacdo sobre Liberdade no Acesso a Informacio (Freedom of Information),
e o Escritério de Comércio Justo (Office of Fair Trading, OFT), a seu cargo

de diferentes aspectos relativos  prote¢io dos usudrios.

O regulador econémico Ofwat, criado em 1989, tem como obrigacio
primdria assegurar o funcionamento adequado dos servigos, bem como ga-
rantir a viabilidade financeira das empresas privadas. Além disso, o Ofwat
tem também responsabilidade pela protegao dos interesses dos usudrios em
relagio 2 eqiiidade no custo dos servigos, pela promogio da eficiéncia eco-
nomica das empresas e a competitividade entre elas. O sistema de regulagio
econdmica do Ofwat estd orientado para o controle de pregos (price cap)
em maior escala que ao controle de ganhos (rezurn rate regulation) como
ocorre nos Estados Unidos. O principio do sistema é que a regulagio de
precos da incentivos mais potentes para as melhoras em eficiéncia e ino-

vagdo. O Ofwat utiliza a denominada férmula “RPI — X”, que considera

176



ANORMATIZAGAQ DA PRESTAGAO DOS SFRVIGOS DE AGUA E ESGOTO, A EXPERIENCIA DA INGLATERRA E GALES

um complexo conjunto de varidveis incluindo os requerimentos de investi-
mento individuais para cada uma das dez empresas e o indice de precos de
varejo, concebido para proteger o faturamento das companhias da inflagao
mais ou menos um valor (X), determinado pelo préprio regulador a partir
da andlise das condigoes especificas de cada empresa. Os pregos sao fixados
por periodos qiiingiienais com o objetivo de outorgar incentivos as compa-

nhias para melhorar a eficiéncia.

Figura 1 - InstituigGes chave no sistema regulatorio
dos servigos de saneamento na Inglaterra e Gales
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Adicionalmente, uma das responsabilidades do Ofwat ¢ a de dirimir as
disputas entre as companhias e os usudrios. Em relagio a isso, originalmen-
te 0 Ofwat designou dez Comités de Servigo aos Clientes (CSCs) para cada
regido atendida por cada uma das dez empresas regionais. Os presidentes
de cada comité formavam juntamente com o Diretor do Ofwat o Conselho
Nacional de Clientes. O sistema de representacio dos consumidores foi re-
estruturado em 2002 com a criacao da WaterVoice, uma entidade também

organizada com dez comités regionais e o Conselho Nacional da WazerVoi-
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ce. Entre outras razdes, isto decorreu em resposta as criticas recebidas pelo
grau de extrema dependéncia dos CSCs com relagao ao Diretor de Ofwat,
que de fato nomeava pessoalmente seus membros, Em 2005, por sua vez, a
WaterVoice foi substituida pelo Conselho de Consumidores da Agua (Con-

sumer Council for Water), com estrutura similar.

Regulacao do impacto ambiental dos servicos de saneamento

Como ja mencionado, na época da privatiza¢io em 1989, a regulacao
ambiental das empresas de saneamento ficou sob a responsabilidade da
Autoridade Nacional de Rios — NRA, substituida em 1995 pela Agéncia
do Meio Ambiente. A Agéncia do Meio Ambiente foi criada a partir da
fusio da NRA, da Inspetoria de Polui¢io, de 83 Autoridades de Regula-
¢ao dos Residuos Sdlidos (Waste Regulation Authorities) e de alguns escri-
torios do Departamento do Meio Ambiente. A Agéncia operou dentro do
marco legal outorgado pela Ata de Recursos Hidricos de 1991 e pela Ata
do Meio Ambiente de 1995 (ver Tabela 1). As fungdes principais atribui-
das a Agéncia foram 4 prevencio e o controle da contaminagao mediante
fixagao de limites as descargas de substancias perigosas ao ambiente; o es-
tabelecimento de permissoes para o despejo de efluentes por parte de esta-
¢oes de tratamento de esgoto; o controle do uso do lodo de dguas residuais
(sewage sludge) na agricultura; a fixa¢io de fluxos minimos para a corrente
dos rios; a outorga de formas de captacio de dgua; o controle da pesca,
espacos de recriacio aqudtica; e a conservagio e navegacio de alguns rios.
A Agéncia também desenvolveu uma série de atividades para promogao
de iniciativas orientadas a gestdo da demanda através de seu Centro Na-
cional para a Gestao da Demanda da Agua, incluindo entre outras, a
promocio da conservagao da dgua e medidas relacionadas ao desenho e
difusio de mecanismos para a economia da dgua nos usos domésticos,

industriais e publicos, programas de reducio de perdas e expansio do
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uso de medidores de consumo de dgua’. A partir da chegada do governo
trabalhista ao poder em 1997, as atribuicoes da Agéncia foram estendidos
para cobrir o planejamento de longo prazo da gestdo de recursos hidricos
e a prevengio e o controle de secas, incluindo a capacidade para monitorar
regularmente os planos das empresas privadas de saneamento em relagao

a esses aspectos'’ .

Regulacao da qualidade da agua para consumo humano

Em 1990 criou-se um regulador especifico para controlar a qualidade
da dgua para consumo humano fornecida pelas empresas de saneamento,
a Inspetoria de Qualidade da Agua para Consumo Humano (Drinking
Water Inspectorate — DW1I). A Inspetoria tem a responsabilidade de moni-
torar o cumprimento das empresas de acordo com as normas do Governo
Britanico ¢ da Comissao Européia' relativas aos parimetros fisico-qui-
micos e biolégicos da dgua distribuida (ingestao, higiene e preparacio de
alimentos). A Inspetoria realiza auditorias técnicas e inspegdes regulares
nas empresas de saneamento, busca informagées sobre os incidentes que
afetam a qualidade da dgua, fornece apoio técnico na preparacio da le-
gislacdo correspondente e representa o governo britnico no processo de
padronizagao de critérios em relagdo a incorporagio das normas de dgua
européias a legislagao do pais. A Inspetoria também possui poderes para

iniciar a¢des em nome da Secretaria de Estado e da Agéncia Nacional de

9 Apesar disso, entre 1989 e 2008, a porcentagem de usudrios domésticos com medidores de con-
sumo de d4gua na Inglaterra e Gales cresceu somente de 14 para 30 por cento.

10 Essa ampliagdo dos poderes e obrigagoes da Agéncia do Meio Ambiente foi o resultado direto da
agdo do governo do Primeiro-Ministro Tony Blair fundada nas promessas de campanha eleitoral
assumidas na Cdpula da Agua (Water Summit) em 1997. Entre estas, destacava-se a revisio radical
da gestdo do setor da dgua e dos servigos de saneamento diante da insatisfagao crescente da popu-
lagdo com o desempenho das empresas privatizadas. Essa insatisfagio se havia acentuado durante a
seca que teve lugar em 1995 e que exp6s a falta de planejamento estratégico das empresas privadas
em relagdo a gestdo dos recursos hidricos em condi¢ées de crescente inseguranca climdtica (sobre
esse debate, ver por exemplo: OFWAT, 1998; HAUGHTON, 1998; BAKKER, 2000; ENVI-
RONMENT AGENCY, 2000; WALKER e SMITHERS, 2007).

11 A Comissdo Européia estabelece “normas” sobre a gestao da dgua e seus servicos que depois de-
vem ser incorporadas na legislagdo dos estados-membros (ver Figura 1, Tabela 2 e Apéndice Al).
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Gales em casos extremos de violagio dos regulamentos de qualidade da
dgua (DWI, 2001; ver a informagio atualizada anualmente no sitio de

Internet da Inspetoria: www.dwi.gov.uk).

Regulacao da conduta empresarial e outros aspectos

Finalmente existem outras entidades regulatérias que também tém po-
deres e obrigacoes em relagdo aos servicos de saneamento, em particular a
Comissio de Monopdlios e Fusoes, depois substituida pela Comissao de
Competitividade, e o Escritério de Comércio Justo. A primeira desempe-
nha um papel similar a uma corte de apelagio a que podem acudir tanto
o Ofwat como as empresas privadas em relagao, por exemplo, a disputas
sobre os controles de precos estabelecidos pelo regulador econémico. Este
regulador também tem sob sua responsabilidade o monitoramento das
propostas de fusées entre empresas. Por sua vez, o Escritério de Comércio
Justo tem o papel de supervisionar as atividades das empresas que possam
afetar aos usudrios.

Mesmo com significativa importincia menor, as autoridades de plane-
jamento e dos municipios também tém certo papel regulatério em relagao
a gestao da dgua e de seus servigos. A tendéncia recente nesta drea foi para
uma intencionalidade crescente a devolugdo de algumas fungdes regula-
torias aos poderes locais e regionais, nao obstante a falta de clareza quan-
to ao grau de progresso conseguido nessa direcaio (ENVIRONMENT
AGENCY, 2001).

Resumo e perspectivas futuras do
sistema regulatdrio na Inglaterra e Gales

Conforme abordado na segao anterior, apesar da imagem que pode se
obter a partir de alguns debates ideoldgicos que se suscitaram em torno
da privatizagio de 1989, especialmente a no¢io de que era parte de um
processo de encolhimento do setor publico, se corrobora uma expansio

substancial das atividades de controle e regulamentacdo do setor de sane-
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amento. Esse desenvolvimento obedece a uma série de fatores internos e
externos ao setor do saneamento, e em parte ¢ um resultado nio plane-
jado, jd que certamente um dos objetivos declarados da privatizagao im-
plementada pelo governo de Margaret Thatcher tinha sido precisamente
o de liberar as empresas dos controles estatais e reduzir o setor publico.
No entanto, com efeito, o desenvolvimento do processo resultou na mul-
tiplicagio dos organismos reguladores e na ampliacdo das dreas sujeitas
ao controle regulatério (HOOGWOOD, 1998). Acrescentaram-se novas
instincias regulatdrias para controlar as empresas privatizadas, ao mes-
mo tempo em que a influéncia das normas européias sobre os Estados-
membros foi aumentando a tal ponto que é necessdrio considerd-las como
parte constitutiva do processo e institucionalizacio regulatéria do pais.
A Tabela 2 apresenta uma sintese da estrutura da regulacio do setor de
saneamento na Inglaterra e Gales que permite distinguir a existéncia de
diferentes niveis e inter-relagdes entre as varias instincias da regulagio,
particularmente nas escalas internacional, nacional, horizontal (transeto-
rial) e setorial (especifica do setor de saneamento).

Continua ainda existindo um profundo debate sobre as razoes que
levaram 2 privatiza¢io das empresas de saneamento assim como dos resul-
tados pelo sistema regulatério nesta nova etapa, que nio podemos refletir
com justica neste capitulo por razoes de espago (ver, entre outros, GRE-
EN, 1997; 1999; GREENE, 2002; DEFRA-OFWAT, 2003; BAKKER,
2004; HALL e LOBINA, 2007). Em particular, o esquema regulatério
do setor de saneamento na Inglaterra e Gales é objeto de debate continuo,
principalmente em referéncia a sua efetividade e possibilidade de ser im-
plementado em outros paises. Adicionalmente, se construiram certos mi-
tos em torno do sistema, que costumam aceitar-se sem criticas em outros
paises que se encontram desenvolvendo seus préprios sistemas de regula-
¢ao do saneamento, em particular o que chamamos de mito do regulador
independente e neutro. E fundamental efetuar uma critica objetiva que

permita acabar com esse mito.
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Tabela 2 - Estrutura da regulacao do setor de saneamento na Inglaterra e Gales

Setorial Horizontal Nacional Internacional
Departamento ) )
Ofwat Acénci . do Meio UNIAO EUROPEIA
géncia do Meio -
(regulador . Ambiente, Normas
. Ambiente .
econdmico) Alimentos, e
Assuntos Rurais
Inspectoria
de Quahdade . Assembléia
da Agua para Comisisio de 5
. Nacional de
Consumo Competitividade
Gales
Humano
(DWI)

Escritério de
Comércio Justo
Fonte: Adaptado de Doern e Wilks (1998).

Nesse sentido, os criticos da privatizagao indicaram reiteradamente a
existéncia de falhas severas no sistema e o fato de que os organismos regula-
dores, e em particular o regulador econdmico Ofwat, tenderam a favorecer
os interesses das empresas privadas antes que defender os direitos dos cida-
daos e usudrios das empresas (entre outros ver SCHOFIELD e SHAOUL,
1997; SHAOUL, 1998; TAYLOR, 1999, 2002; BAKKER, 2004; HALL
e LOBINA, 2007; CASTRO, 2007). Durante a década de 1990 o debate
sobre o papel do regulador Ofwat se fez cada vez mais agudo por uma série
de razdes que incluiram a percepgao que as empresas privadas gozaram de
extrema flexibilidade na aplicagdo da lei e dos regulamentos, o que lhes
permitiu acumular ganhos extraordindrios e pagar saldrios miliondrios a
seus diretores, a0 mesmo tempo em que era evidente a falta de investimento
na renovagio da infra-estrutura (uma das razoes argiiidas para justificar a
privatizacdo) e de planejamento estratégico (ver nota de rodapé niimero 11).
Este contexto marcado por elevado aumento das tarifas para os usudrios
acompanhado de um grave processo de exclusdo do acesso aos servicos me-

diante o corte por falta de pagamento que alcancou percentuais elevados no
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comego da década de 1990". Esses problemas constituiram um dos temas
importantes da campanha do Partido Trabalhista, que finalmente chegou
ao poder em 1997. Como conseqiiéncia, a partir da sua chegada ao governo
o ambiente regulatdrio sofreu mudangas significativas, que demonstram o
mito da suposta independéncia do regulador. Entre outras decisées fun-
damentais, o governo proibiu o corte do servigo por falta de pagamento
a partir de 1997 e na definicdo dos niveis de tarifas para o periodo 1999-
2004, o regulador Ofwat obrigou as empresas a reduzi-las 12% em mé-
dia para compensar os ganhos excessivos acumulados no periodo prévio,
além do descumprimento dos planos de investimento. Isto se constituiu em
uma mudanca radical na conduta do regulador e sugere uma adaptacio do
Ofwat ao novo ambiente politico derivado da chegada da Partido Traba-
lhista ao poder. Adicionalmente, também em 1997, o governo trabalhista
aplicou um imposto extraordindrio as empresas (windfall tax) de cerca de
1,65 bilhao de libras esterlinas, também em compensacio pelos ganhos ex-
cessivos do periodo anterior.

Essas transformagoes no ambiente regulatério a partir da substituicio
do Partido Conservador, que tinha levado a cabo as privatizacoes, pelo
Partido Trabalhista sao evidéncias suficientes para indicar a fragilidade do
conceito de “independéncia” ou “neutralidade” do sistema regulatério, que
evidentemente se encontra fortemente determinado pelo processo politico.
No entanto, a partir de outra perspectiva, as mudangas introduzidas nao
foram suficientes para restabelecer um equilibrio favordvel aos usudrios das
empresas privadas. Como resultado, a propor¢ao de familias com dividas
nio pagas acumuladas com as empresas de saneamento continuou crescen-

do até alcangar entre 15 € 20% do total de usudrios em 2008, enquanto se-

12 Entre 1990 e 1995 o nimero de notificagoes de corte por falta de pagamento enviadas pelas
empresas privadas as familias aumentou em 900%, e em 1994 quase 2 milhées de familias (cerca
de 9% do total) deixaram de pagar suas faturas de servios de saneamento (HERBERT e KEMP-
SON, 1995; WARD, 1997). Segundo informagao obtida em entrevistas realizadas pelo autor com
pessoas que tinham ocupado postos de diregdo nas empresas de saneamento antes da privatizagio,
historicamente a taxa de nio pagamento dos usudrios sempre se mantinha em um nivel muito
baixo, de 2-3% do total de usudrios.
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gundo dados do préprio governo, entre 2 ¢ 4 milhées de familias vivem atu-
almente em “pobreza da dgua” (segundo o governo, ocorre quando o custo
da fatura dos servicos de saneamento supera 3% da renda familiar)®.
Ademais, um dos objetivos declarados da privatizagio tinha sido o de in-
troduzir competitividade no sistema mediante a exposi¢ao das empresas de
saneamento as for¢as do mercado, um aspecto que o regulador Ofwat con-
sistentemente tende a defender como uma conquista do modelo regulatério
introduzido em 1989. Um exemplo tipico da postura do regulador econd-
mico se encontra em um relatério sobre o “estado da competitividade” no
setor saneamento, no qual pode ler-se que “a competitividade comparativa
teve sucesso em estimular eficiéncia nas companhias. A competitividade do
mercado estd estimulando maior eficiéncia” (OFWAT, 2000, 1). No entan-
to, as empresas de saneamento foram o objeto de criticas permanentes pela
sua falta de eficiéncia e, inclusive, piora de sua performance, por exemplo,
em relagdo ao impacto ambiental'. Esse é um aspecto claramente contro-
vertido e os ferventes defensores da privatizacio e de seu sistema de regula-
¢ao argumentam como um exemplo bem-sucedido de politicas publicas e
de gestao do setor do saneamento em nivel internacional (ROUSE, 2009).
No entanto, apesar de que os defensores do sistema, incluindo o regula-
dor econémico Ofwat, assinalam diversos elementos para fundamentar sua
posi¢do otimista sobre os resultados da privatizagdo, as vozes discordantes
dessa postura oficial sio cada vez mais numerosas e audiveis, e ndo somente
entre os céticos da privatizagio dos servigos essenciais. Por exemplo, em
claro reconhecimento da inexisténcia de competitividade real no setor do

saneamento, um informe recente publicado por um jornal britinico que

13 Ver por exemplo, KLEIN, 2003; FITCH e PRICE, 2002; GREENE, 2002; UKP, 2003;
OFWAT, 2004, p. 14-19; NCC, 2005. A situagdo piorou nos tltimos anos e é uma das preocupa-
¢bes atuais do governo em relagdo ao futuro do setor do saneamento no pais.

14 Enquanto o regulador econdmico Ofwat consistentemente informa melhoras constantes na infra-
estrutura dos servicos por parte das empresas privadas nos seus relatdrios anuais, o regulador ambien-
tal (Agéncia do Ambiente) publica anualmente a lista das dez empresas mais poluentes do pais entre as
quais figuram vdrias das empresas de saneamento privatizadas e uma delas, Thames Water, consisten-
temente encabega a lista dos “piores culpados”. Ver, por exemplo, BEARD, 2002; BBC, 2006.
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claramente apéia o setor privado desde uma perspectiva favordvel a liberda-

de de mercado anunciava:

Ofwat, o regulador da 4gua, deu os primeiros passos tentativos para a
liberalizagao da industria dos [servigos de] 4gua na Inglaterra e Gales, e
publicou um cardépio de opgées que poderia dirigir a divisdo dos mo-
nopdlios regionais que se tém feito infames pelo seu abuso do mercado
e seu deficiente servico (FORTSON, 2008).

O artigo nao requer maiores explicagoes dado sua eloqiiéncia: do ponto
de vista dos defensores da liberdade do mercado e da competitividade em-
presarial, o sistema regulatério do setor de saneamento na Inglaterra e Gales
fracassou e contribuiu para manter os privilégios de um mercado de mo-
nopdlio controlado por um grupo reduzido de empresas privadas (o artigo
sugere que o regulador Ofwat demorou 20 anos em dar os “primeiros pas-
sos tentativos” para introduzir competitividade no setor). Essa reportagem
jornalistica é somente um indicador do debate profundo que estd ocorrendo
no pais neste momento. Em relatério também recente, baseado em um
estudo detalhado do setor, os autores concluem que existem enormes difi-
culdades para avaliar a performance das empresas de saneamento e do pro-
cesso regulatério na Inglaterra e Gales porque “a informagao relevante [para
efetuar uma avaliagao] ¢ limitada, em grande medida pelo papel restrito da
competitividade no setor [do saneamento] até 0 momento” (YARROW et.
al., 2008, 4). O relatério é claramente cético sobre os resultados do modelo

implementado desde a privatizagao:

as perspectivas para o desenvolvimento da competitividade na indiis-
tria de [os servicos de] de dgua deveriam ser boas, mas a realidade é
que muito provavelmente nio o sejam. Existiram um bom ndimero
de falsos avancos neste tema durante o periodo desde a privatizacio
dos servicos de dgua na Inglaterra e Gales hd vinte anos, ¢ a Gltima
tentativa de avancar, que se deu na forma da Ata da Agua de 2003,
tratava o tema da abertura do mercado e do acesso as redes de servico,
¢ amplamente considerado um fracasso. [...] Aqueles que sdo céticos
sobre as contribui¢oes dos mercados competitivos podem certamente
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assinalar o fato de que a evidéncia de sucessos conseguidos ¢ limitada

(YARROW et. al. 2008, 86)

Esses e outros balangos criticos da privatizagio dos servicos de sanea-
mento na Inglaterra e Gales e do sistema regulatério implementado de mo-
nitoramento somam-se a uma consistente série de criticas que foram sendo
formuladas nas altimas duas décadas por vdrios autores que mencionamos
ao longo deste capitulo. Apés duas décadas de funcionamento, o sistema de
regulamento dos servicos de saneamento na Inglaterra e Gales serd prova-
velmente sujeito a um severo julgamento e muito possivel deve esperar-se
mudangas substantivas nos préximos anos, e nao se deve ainda descartar
inclusive a desprivatizagio (estatizagio) das empresas (ver, por exemplo,
HALL e LOBINA, 2007).5

Conclusdes

Certamente, o exame do modelo da Inglaterra e Gales encerra licoes
substantivas para o Brasil e outros paises que se encontram desenvolvendo
seus proprios modelos de organizagio e regulacio dos servicos de sanea-
mento. Podemos sintetizar algumas destas licbes em uma série de temas,
cada um dos quais mereceria provavelmente um estudo separadamente: a) o
papel histérico do setor publico na organizagio, regulagao e universalizagio
dos servicos; b) a existéncia de fatores internos e externos ao setor de sanea-
mento, verdadeiros condicionantes sistémicos, estruturais, que constituem
elementos chaves no desenvolvimento desses processos e que sio em grande
medida independentes da agao racional dos atores envolvidos (governos,
empresdrios, grupos sociais organizados, usudrios individuais, etc.); e ) a
necessidade de promover estudos criticos, nao contemporizadores, sobre os
processos de regulagio e de organizagao dos servigos de saneamento em ge-
ral, e especialmente desnudar os mitos criados em torno de diferentes ques-
15 Em 2001, logo depois da devolugio de poderes a Gales, a empresa privada que servia o pais foi

desprivatizada, o que constituiu o primeiro caso de modificagio radical do sistema privatizado em
1989 (DRAKEFORD, 2002).
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toes, como por exemplo, o mito do regulador “independente” ou “tecnica-
mente neutro” que pode ser muito atrativo por um niimero compreensivel
de razoes, mas que nao sobrevive a andlise rigorosa da evidéncia empirica
sobre o funcionamento concreto da regula¢io na prética.

Com relagdo ao primeiro aspecto, cabe dizer que em grande parte do
debate contemporineo na América Latina, incluindo o Brasil, e também
em outros paises, se abdicou consistentemente da andlise histérica da or-
ganizagao efetiva dos servigos de saneamento nos paises que alcancaram
universalizar o acesso durante o século vinte. Esse “esquecimento” nio é
casual, em nossa opinido, e responde principalmente & predominancia de
enfoques analiticos que tendem a excluir a consideragao dos processos de
longo prazo que permitem explicar a génese de um determinado fendmeno.
No caso do saneamento, por exemplo, na literatura contemporanea especia-
lizada poucas vezes se pergunta “como se alcangou o sucesso na universali-
zagao dos servigos nos paises que o alcangaram, como a Inglaterra e Estados
Unidos?” A resposta ¢ muito clara quando se examina o registro histérico,
como argumentamos brevemente neste capitulo: a universalizagao e a efeti-
vidade conseguidas nesses paises, com todos seus problemas e limitagoes, sé
foi possivel a partir de um papel decisivo do Estado desde o fim do século
dezenove e foi uma tarefa que demandou vérias décadas de esforgos. O
retorno de uma participacio direta do setor privado no setor, como ¢ o caso
na Inglaterra desde 1989, s6 foi possivel pelas condi¢oes criadas por décadas
de investimento e controle publicos no setor, e como vimos a politica de
privatizacoes estd longe de ser um sucesso inclusive desde a perspectiva de
que defendem uma politica de mercado livre no Reino Unido. Considera-
mos que estas licoes fundamentais da histéria do saneamento na Inglaterra
e os Estados Unidos sdo lamentavelmente ignoradas sistematicamente em
grande parte do debate que ¢é realizado em nossos paises, incluindo o Brasil.
E uma tendéncia que deveria ser revertida urgentemente para evitar repetir
erros que outros cometeram e para beneficiar nossos paises das experiéncias

realmente positivas que se podem extrair desses exemplos.
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Em rela¢do ao segundo ponto, ¢ também muito importante recuperar o
equilibrio entre o papel dos agentes e as condicoes sistémicas, estruturais,
na andlise dos processos que tém lugar em relagao ao desenvolvimento da
regulacio e outros aspectos dos servigos de saneamento. Nesse sentido, uma
ligao fundamental que pode ser extraida do caso da Inglaterra é que a cri-
tica aguda ao sistema de privatizagao e seu modelo regulatério s6 é possivel
devido 2 existéncia de condi¢bes comparativamente abertas e muito trans-
parentes de informagio sobre o funcionamento das empresas, do governo e
do sistema regulatério. Digamos “comparativamente” porque como vimos
neste capitulo, os criticos do sistema na Inglaterra, desde diferentes Ambitos
do leque politico, isto é, desde os céticos do mercado e da privatizagio até
ardentes defensores do mercado autoregulado sem controles burocraticos,
tém severas reservas sobre a qualidade da informacio disponivel e sobre os
mecanismos de producio e acesso a ela. No entanto, em comparagio com
a situagdo em muitos paises do Sul Global, incluindo o Brasil, a disponibi-
lidade de informagao sobre o funcionamento dos sistemas tal como existe,
por exemplo, na Inglaterra, continua sendo pouco menos que ilusério. Este
¢ na verdade um excelente exemplo de condicoes sistémicas, estruturais, ji
que a possibilidade de contar com informagio e mecanismos de acesso que
permitem aos diferentes agentes sociais a andlise e a tomada de posicoes
com rela¢do a um determinado fendmeno ou processo, como é o caso do
funcionamento dos servigos de saneamento, faz parte do contexto sdcio-
politico e cultural do pais, que se expressa também nas suas institui¢des.
Nio ¢ necessdrio fazer o papel de acordo com esse modelo nem pretender
reproduzi-lo, que nao é o que estamos sugerindo. Mas o ponto principal
aqui é que a consideragdo das condigées sistémicas sio um fator fundamen-
tal para entender e explicar o funcionamento concreto de, por exemplo, do
sistema regulatério dos servicos de saneamento, algo que com freqiiéncia
se deixa de lado na literatura especializada no assunto e nos debates cor-
respondentes. Certamente este é s6 um exemplo, jé que existem diversos

condicionantes sistémicos, majoritariamente externos ao setor saneamento,
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que devem incorporar-se a andlise, desde o impacto das condigdes do sis-
tema financeiro internacional até os desafios & gestao dos recursos hidricos
causados pelo processo de mudanca climdtica, s6 para dar dois exemplos.
Em estreita relagio com o anterior, o terceiro ponto que querfamos en-
fatizar na conclusao ¢ a necessidade de promover estudos criticos, nao con-
temporizadores, e especialmente a desmistificagio de certos pressupostos
como a muito celebrada “independéncia” ou “neutralidade” do regulador,
que freqiientemente que tém lugar nos debates na América Latina e no
Brasil costuma ser ilustrada precisamente com o caso do regulador econé-
mico dos servicos de saneamento na Inglaterra, Ofwat. Achamos que este
capitulo deu suficientes elementos para que o leitor questione sua posigao
com rela¢do a esta no¢io de independéncia ou neutralidade, que na prati-
ca nao resiste a andlise critica baseada na evidéncia empirica. O problema
nio ¢ a intencionalidade ou posi¢io moral dos atores envolvidos (mesmo
que obviamente nio deve descartar-se este aspecto, como nos lembram os
tedricos positivos da regulagio). Um esclarecimento necessdrio para evitar
confusbes, ji que precisamente consideramos que a independéncia e a neu-
tralidade sao com efeito impedidas pelas condi¢oes sistémicas, estruturais,
que determinam em grande medida a configuragio e funcionamento dos
sistemas regulatérios e suas relagdes com outras esferas da atividade como a
economia ou os sistemas politico e legal. Provavelmente, a distingao chave
que deveria se explorar em maior profundidade é entre autonomia e inde-
pendéncia, assumindo que enquanto um grau de autonomia do regulador é
certamente possivel a partir da cria¢io de condigoes adequadas (financeiras,
institucionais, etc.), e a independéncia em termos restritos implicaria um
status do regulador acima das préprias autoridades nacionais do pais, uma
situacdo que certamente nao existe na Inglaterra ou em outros lugares com
uma tradigao regulatéria sélida. Finalmente, o segundo mito que deve ser
examinado em detalhe e exposto como tal é o da “neutralidade” do regu-
lador, que supostamente exerce um rol técnico completamente libertado de

implicagoes politicas, ideoldgicas, valorativas, etc. Este é obviamente um
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velho debate e continuard sendo um tema controvertido. Mas desde nossa
posi¢io e em func¢do dos exemplos considerados previamente, é claro que
aqueles que tentam defender o argumento da neutralidade do regulador se
colocam em uma posi¢do de extrema fragilidade. Quando a Corte Suprema
de Justica dos Estados Unidos emitia suas sentengas histéricas, bases dos
principios regulatérios hoje aceitos universalmente, o fazia inequivocamen-
te a partir de claros supostos ideoldgicos e de uma posicio politica especi-
fica: a defesa da propriedade privada e do mercado capitalista. Quando o
regulador Ofwat, ou qualquer um dos reguladores do sistema de sanea-
mento inglés, exerce suas fungdes com autonomia e profissionalismo, o faz
dentro de um determinado marco institucional, seguindo certas regras e
diretrizes, que pressupoem um determinado entendimento de como deve
organizar-se o sistema (por exemplo, com empresas privadas emprestando
os servigos e onde o acesso nio constitui um direito social nem um bem
publico, e portanto nio estd sujeito a nenhum tipo de subsidios para cobrir
a populagio que nao pode pagar o seu custo), que nio é necessariamente
compartilhado por todos os cidadaos (as pesquisas de opinido e outros estu-
dos na Inglaterra consistentemente assinalaram que uma propor¢ao impor-
tante da cidadania nio estd de acordo com o modelo existente). Nesse e em
outros sentidos, os quais nio podemos desenvolver em profundidade aqui,
a suposta neutralidade do regulador é indefensivel, o que certamente nao

implica que o regulador ndo possa exercer seu papel eficientemente.
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Apéndice A1 - Normas da Uniao Européia que intervém no setor de saneamento

Norma

Norma de Nitratos

Norma de Habitats

Norma de Peixes de Agua

Norma de Mariscos

Norma de Substincias
Perigosas

Norma de Aguas Subterrineas

Norma de Tratamento de
Residuais Urbanas

Norma de Agua Potével

Norma de Praias

Norma de Abstragio de
Aguas de Superficie

Norma Marco da Agua

Fonte: Adaptado de DEFRA (2002).
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Objeto da Norma

reduzir a contaminagao por nitratos na
agricultura e preveni-la no futuro

proteger e restaurar habitats para a flora e
fauna silvestres. Revisdo de licengas existentes
de abstracio de dgua e missao de efluentes.

requer que os Estados-membros protejam

as dguas designadas pela norma de
contaminacio potencialmente perigosa para
0s peixes

estipula niveis mdximos de contaminagio
para substincias que podem ser téxicas para
0s mariscos

proibe jogar no meio ambiente certas
substincias perigosas sem autorizagao prévia

requer a prevencao de certas substincias que
nio devem entrar em contato com as dguas
subterrineas. Requer a implementagao de um
sistema de pesquisa, autorizacio e vigilancia

estabelece requisitos para a provisio de
sistemas de dguas, coleta e tratamento de
esgotos que levem em conta o volume da
descarga e a sensibilidade do corpo aqudtico
receptor

prote¢io da satide publica e manutengio da
qualidade estética da 4gua para consumo
humano

estabelece padrées para a protegio da
satide dos banhistas e para a manutensio
da qualidade estética das dguas da costa
utilizadas com esse fim

estabelece parAmetros de qualidade para as
fontes de dgua superficial utilizadas para
consumo humano

fornece um marco integral para a gestao da
dgua na Europa (incorpora e substitui as
normas anteriores)
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Introducao

Conforme se sabe, as politicas piblicas de saneamento bdsico devem criar
mecanismos de controle social e formas de garantir a sociedade informagoes
e participagdo no processo de formulagio das medidas relacionadas ao setor.
Este livro se insere neste processo, em face da institui¢do da Lei Federal
n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, com as novas diretrizes para o saneamen-
to, além do amparo da Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990, sobre a ade-
quada e eficaz prestagdo dos servigos publicos como direito do consumidor.

Neste capitulo sio comentados os principais pontos que compdem a
Norma de Referéncia, objeto de outro capitulo, no referente as condicoes da
prestagdo dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.

Serao abordados temas de dimensoes técnica, econémica e social no in-
tuito de definir e disciplinar os critérios a serem aplicados aos servigos presta-
dos pelas companhias de saneamento, com vistas a padronizar tais critérios,

tornando mais “justa” a relagio entre o usudrio e o prestador de servigos.
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Na elabora¢io da Norma de Referéncia e das segoes a seguir foram ana-
lisadas as resolucoes editadas pelas seguintes Agéncias Reguladoras: Agén-
cia Municipal de Agua e Esgoto de Joinville — AMAE, Agéncia Reguladora
de Servicos Puablicos do Estado do Ceard — ARCE, Agéncia Goiana de
Regulagido, Controle e Fiscalizagao de Servicos Publicos — AGR, Agéncia
de Regulacio dos Servigos Ptblicos Delegados do Estado de Pernambuco
— ARPE e Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Alagoas
— Arsal, o regulamento dos servicos de dgua e esgoto do Estado do Rio de
Janeiro (decreto estadual) e a Resoluciao n° 456 da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — Aneel, observando os pontos de consenso e as divergén-
cias entre elas, bem como as inovagdes apresentadas.

Ao se fazer este apanhado tentou-se minimizar as maiores discrepancias
entre os Estados, em virtude da extensio territorial do pais, a exemplo da
escassez de dgua na regido Nordeste, dos melhores indices de universaliza-
¢ao na regido Sul e dos problemas de polui¢io no Sudeste, para citar apenas
alguns. Por isso, deve-se ao consultar estas normas estar atento as particu-
laridades de cada regio, promovendo assim o principio da eqiiidade social

e territorial no acesso ao saneamento bdsico.

Contrato de Prestacao de Servicos

Os servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio sio
negdcios juridicos vinculados & obrigagao de celebragao de contrato de
prestacio de servigos ou contrato de adesio entre o prestador de servigos
e o usudrio. Ou seja, o contrato é apenas o instrumento que permitird a
formalizagao da relagao juridica estabelecida entre as partes. Por forma-
lizagao contratual entende-se um instrumento que sirva de apoio e su-
porte A operagao, ao criar responsabilidades para o prestador de servigos,
estabelecer regras de relacionamento e garantir uma base juridicamente
adequada a relagio.

Os direitos e obrigacoes da relagio contratual sio definidos pelas nor-

mas de regulagdo. Tais normas, portanto, nio podem sofrer alteragdes
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por parte dos usudrios e dos prestadores de servicos. Neste caso, o contrato
entre o usudrio e o prestador de servigos constitui um contrato de adesao.

No referente aos usudrios de grande porte ou que realizam atividades
diferenciadas, a prestacdo de servigos de abastecimento de dgua e esgota-
mento sanitdrio deve prever a possibilidade de se firmar contratos especiais,
com pregos e condicoes especificas.

Neste sentido, serd obrigatdria, pela norma, a celebracio de contratos de
abastecimento de dgua e/ou esgotamento sanitdrio nos seguintes casos:

a) atendimento a grandes consumidores e entidades reconhecidas como
de utilidade publica;

b) situagoes especificas de lancamento de esgotos, como despejos indus-
triais que ndo podem ser lancados diretamente na rede;

o) fornecimento de dgua bruta;

d) participagdo financeira do usudrio na realizacio de obras de extensdo
ou melhoria de redes;

¢) quando, para abastecimento de dgua ou esgotamento sanitdrio, o pres-
tador de servicos tenha de fazer investimento especifico.

Outros pontos abordados pela norma em relagao aos contratos de abas-
tecimento de dgua e/ou de esgotamento sanitdrio sao: necessidade da apro-
vagio do modelo de contrato pela Agéncia Reguladora competente, defini-
¢ao de cldusulas minimas para o contrato e critérios para defini¢ao dos seus

prazos de vigéncia.

Obrigatoriedade da Ligacao

A implantagio da rede puiblica nao basta para se configurar como um
servigo posto a disposigao dos usudrios. Para se caracterizar como servico a
disposi¢ao, hd de se ter imével provido de dgua encanada e de rede coletora
de esgoto.

Atualmente, nio se pode desprezar a necessidade dos servigos de sanea-
mento, pois esta é uma questao fundamental de satide publica. Relacionado

a isso hd um ponto contraditério nas resolugoes analisadas segundo as quais
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o pedido de ligagao de dgua caracteriza-se por um ato voluntério do inte-
ressado, mas ao mesmo tempo obriga toda residéncia com caracteristicas de
habitabilidade a ser interligada a rede.

H4 mais de vinte anos a obrigatoriedade da ligacio das edificagoes as
redes publicas de dgua e esgoto jd é prevista em normas locais referentes ao
setor de saneamento e de saide publica, sejam elas leis ou resolucoes das
Agéncias. Em 2007, com a edigao da Lei Federal n° 11.445, tal obrigacio
foi reforgada, porém nio foram definidas na lei nem no regulamento, as
penalidades para o usudrio que nao cumprir tal determinagao e a entidade
responsdvel pela fiscaliza¢do do seu cumprimento.

Entretanto, a efetivacdo do pedido de ligacdo é considerada pela maioria
das normas regulatérias existentes como um ato voluntdrio do interessado.
Como a legislagao aplicdvel ndo determina puni¢io para quem nao fizer a
ligagao de dgua e de esgoto, tal obrigatoriedade ndo ¢é aplicdvel na prética.
Desse modo, necessita de uma regulamentagao, via decreto estadual ou lei
estadual ou municipal.

Com isso, na Norma de Referéncia optou-se por manter o pedido de
ligagao como um ato voluntirio, bem como a obrigatoriedade da ligacio,

mas nesta tltima o texto remete s disposicoes da lei federal.

Livre Acesso do Prestador as Instalacoes do Imdvel

O prestador de servigos deve ter livre acesso, em hordrio comercial, as
instalacdes hidrdulicas do imédvel para a execugao dos servicos de leitura,
manutenc¢io no hidrémetro, vistorias e atualizacio cadastral. Porém, tal
acesso sO serd possivel com o consentimento do proprietdrio do imével,
porquanto a justica brasileira considera o domicilio como invioldvel'.

Caso o usudrio nio permita o acesso para a realizagao de revisao cadas-
tral, o prestador de servigos deverd informé-lo que se forem constatadas in-

formagdes falsas sobre o niimero de pontos de utilizagio de dgua, a ativida-

1 Constitui¢io Federal, art. 5°, inciso XI.
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de do imdvel e outros dados possiveis de alterar a classificacdo da economia,

ele (usudrio) estard sujeito a san¢oes previstas na legislacao aplicdvel.

Determinacao do Consumo e Faturamento

Se todos os imdveis atendidos pelos sistemas publicos de abastecimento
de dgua possuissem medidores de dgua (hidrometros), a determinagio do
consumo e o faturamento das economias seriam simples e claros, pois bas-
taria calcular a diferenga entre a leitura atual e a anterior.

Entretanto, como qualquer outro aparelho de medicio, o hidrémetro
estd sujeito a eventuais desgastes que podem comprometer seu bom fun-
cionamento. Assim, ¢ preciso definir nas normas de regulacio outras for-
mas de determinagdo de consumo que atendam aos diversos casos como:
ligagoes nio hidrometradas, hidrometro com defeito, impossibilidade de
acesso ao hidrémetro, determinagio do volume de esgoto em iméveis onde

existe apenas a ligacdo de esgoto, entre outros.

Determinacéo do Consumo de Agua

A primeira e principal forma de se definir o consumo de dgua é pela
diferenca entre a leitura atual e a anterior feita no hidrémetro. Em algumas
situagoes, entretanto, a leitura do hidrometro nio é confidvel ou é impossi-
vel de ser realizada. Assim, a segunda opgio ¢ a determinagio do consumo
pela média, sendo utilizada geralmente a média aritmética dos tltimos seis
meses corretamente medidos.

Na impossibilidade de se utilizar valores confidveis dos consumos dos tlti-
mos seis meses, deve ser adotado, em seguida, o consumo estimado. Tal estima-
tiva pode ser feita por laudo técnico ou por uso de uma tabela de consumo es-
timado. O uso do laudo tem a vantagem de analisar caso a caso, mas demanda
tempo e disponibilidade de pessoal. J4 o uso da tabela reduz o tempo e elimina
o fator pessoal. Contudo, trata-se de forma isonémica para todos os casos. E
importante destacar que tais critérios de determinagio do consumo estimado

devem ser previamente aprovados pela Agéncia Reguladora competente.
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Adverte-se, todavia, para o seguinte: tal critério nao pode ser utilizado
continuamente, e a norma deve prever prazo limite para a aplicagao destas
formas de faturamento, bem como, punicoes ao responsdvel pela persistén-
cia do problema.

Quando o problema da determinacio do consumo ¢ causado por defei-
to no hidrémetro, cuja obrigagio de providenciar a troca ou conserto ¢ do
prestador de servicos, sugere-se na Norma de Referéncia que apds o terceiro
ciclo medido pela média ou estimativa o prestador faturard o consumo de
dgua em 50% da média dos tltimos seis meses ou pelo valor correspondente
a dez metros ctbicos. Opta-se pelo menor.

No caso de impedimento de acesso ao hidrémetro, o prestador de ser-
vigos deve comunicar ao usudrio que desimpeca o acesso ao medidor. Apds
a comunicagio, se o impedimento persistir e for provocado pelo usudrio, o
prestador de servicos procederd a determinagio do consumo por estimativa,
sem prejuizo da aplicagdo das penalidades legais previstas.

O ideal, entretanto, é o prestador de servigos garantir uma medi¢do cor-
reta do volume da dgua consumido nos iméveis, providenciando, rotineira-
mente, manutengdes corretivas e preventivas dos hidrometros. A execugao
deste servico ¢ de total responsabilidade do prestador de servigos e nao deve
acarretar nenhum énus para o usudrio.

Todos os hidrometros devem estar dentro dos padroes exigidos pela As-
socia¢ao Brasileira de Normas Técnicas — ABNT — NBR 8009, NBR 8194,
NBR NM 212 e NBR 14005 — ¢ com um lacre que certifica ter o medidor
passado por um processo rigoroso de fabricagio dentro das exigéncias esta-
belecidas pelo Instituto Nacional de Metrologia, Normalizagio e Qualida-
de Industrial — Inmetro, de acordo com a Portaria n® 246, de 17 de outubro

de 2000. O lacre garante a qualidade do medidor.

Determinacao da Medicdo do Servigo de Esgotamento Sanitario

A medigdo do servigo de esgotamento sanitdrio ¢ definida por uni-

dade de volume e faixa de consumo, cobrado do usudrio pelos servicos

210



REGULAMENTAGAQ DAS CONDIGOES DA PRESTAGAQ DOS SERVIGOS DE ABASTECIMENTO DE AGUA E ESGOTAMENTO SANITARIO

de coleta, remogdo e/ou tratamento de esgoto prestados pelo prestador
de servicos.

Em virtude do volume de coleta de esgoto nao poder ser medido atu-
almente nos iméveis, ¢ usual determind-lo a partir de um percentual do
volume de dgua faturado, cujo indice varia em cada local, chegando, em
alguns casos, a adotar 100% do volume de dgua.

Como uma parcela do consumo de dgua pode ser utilizada para limpeza
de quintais, irrigacio de jardins e outras atividades nas quais o esgoto seja
langado na rede pluvial, no gerando esgoto sanitdrio, nao se pode adotar
o percentual de 100%. Além disso, nas regras de projetos de esgotamento
sanitdrio, quando inexistem dados locais oriundos de pesquisa, o volume
de cdlculo do esgoto a ser langado na rede ¢ de 80% do volume de dgua es-
timado para consumo de cada habitante, chamado também de coeficiente
de retorno (C), isto ¢, a relacio média entre os volumes de esgoto produzido
e a dgua efetivamente consumida (NBR 9649 — ABNT, 1986). Porém, a
definigao de tal volume deve seguir as caracteristicas locais. Por este motivo
a Norma de Referéncia remeterd a uma regulamentagio local.

J4 nos casos em que a medicdo do volume de dgua ¢é feita pela média ou o
usudrio utiliza apenas a rede de esgoto, ou seja, nio se tem o volume de dgua
consumido como pardmetro, o volume estimado de esgoto serd definido
pelos mesmos critérios de determinagio para o volume estimado de dgua.

Vale ressaltar que os percentuais ora descritos dizem respeito somente ao
volume de esgoto a ser considerado na fatura, isto ¢, o volume estimado de
esgoto lancado nas redes coletoras, e ndo a relagdo entre a tarifa de esgoto e a
de dgua por metro cibico, pois, na maioria dos casos, os custos dos servigos

de esgotamento sanitdrio sio maiores que os de abastecimento de dgua.

Vazamentos Ocultos

O problema de alto consumo pode ter origem em algum vazamento inter-
no. Como as concessiondrias se responsabilizam apenas por vazamentos até o

ponto de entrega, o mais ldgico ¢ o consumidor arcar com os custos referentes
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a d4gua ndo consumida, se desperdicada no vazamento. Todavia, nas vérias
normas estudadas, hd previsio da realizagdo de refaturamento, aplicando-se
descontos em uma ou mais faturas. A justificativa para a concessio de tais
descontos se deve a possibilidade de tais vazamentos serem causados por pres-
sa0 elevada da rede ou outros fatores de responsabilidade do prestador.

Como o sintoma inicial do vazamento oculto é um aumento anormal

do consumo de dgua, a defini¢io dos valores deste desconto e dos crité-
rios de aplicagdo deve levar em conta as particularidades de cada economia
como, por exemplo, aumento do niimero de moradores, bem como a com-
provacio de que o vazamento foi devidamente corrigido, evitando assim
mé-fé do usudrio.

Neste sentido serdo contemplados na norma:

a) refaturamento da conta de dgua, aplicando desconto de até 70%
do volume medido acima da média de consumo, limitado ao fatu-
ramento correspondente ao vazamento oculto, mediante elimina-
¢ao comprovada do vazamento;

b) apresentagio de documento que comprove a eliminagio do vaza-
mento, como notas fiscais de materiais ou servicos;

¢) condicionamento da concessio do desconto ao acesso do presta-
dor de servicos ao imédvel para realizacio de vistoria no intuito de
comprovagio da existéncia de vazamento e seu reparo;

d) cobranga do esgoto pela média no periodo de ocorréncia do vazamen-
to. Caso o vazamento nao seja reparado apds dois faturamentos, o

onus caberd ao usudrio.

A Fatura e seu Pagamento

Em cada localidade sujeita a regulagio, existem regras semelhantes so-
bre as tarifas e seu pagamento, porém com pequenas diferencas. Entre estas
diferencas destaca-se o prazo para vencimento das faturas, cujos valores va-
riam de cinco a dez dias (ateis ou corridos), mas em alguns casos os prazos

sd0 maiores para a categoria publica (ARCE e AMAE).
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Assim, em virtude da grande diversidade de prazos e critérios nas nor-
mas locais existentes, para a Norma de Referéncia optou-se pela adogao
dos seguintes critérios para o prazo de vencimento das faturas, apds sua
apresentagao aos usudrios:

a) Diferenciacio do prazo de acordo com a categoria de usudrios

(prazo maior para a categoria publica);

b) Adocio de dias tteis em vez de dias corridos: a aplicagao de dias
Uteis garante ao usudrio um periodo minimo de dias para a efetu-
agao do pagamento das faturas na rede bancdria ou lotérica.

A partir destes critérios e dos valores constantes nas resolugoes estuda-

das foram definidos os seguintes prazos:

a) dez dias para a categoria publica;

b) cinco dias para as demais categorias;

¢) um dia util nos casos de desligamento a pedido do cliente.

Conforme previsto, o prestador de servicos tem a obrigagao de cobrar do
usudrio os valores devidos, uma vez que nao pode abrir mio da sua receita.
Para isso, ele deve ter o direito de condicionar a execug¢o de servigos a quita-
cao de débitos anteriores, mas este direito deve ser exercido de forma idéntica
para todos, isto é, os critérios adotados pelo prestador nao devem estabelecer
discriminacio entre usudrios, com vistas a no ferir o principio da eqiiidade.

Outro ponto importante em relacio aos débitos do usudrio ¢ a cobranca
dos acréscimos legais por atraso no pagamento. Segundo definem algumas
normas, sobre as faturas nio quitadas até a data do vencimento devem in-
cidir multas, juros e corregio monetéria na forma legal (AGR). Outras nor-
mas s30 mais especificas, definem os juros e a multa (ARCE) e, em alguns
casos, também um indice de precos para a atualizagio monetdria (AMAE e
Arsal). No caso do regulamento de servicos do Estado do Rio de Janeiro sao
estipulados trés valores para multas (3, 6 e 9%), correspondentes aos dias de
atraso (até dez, até vinte e acima de vinte dias de atraso, respectivamente).

Como o usudrio tem o direito de saber claramente os encargos a que

estard sujeito em face de atraso no pagamento das suas faturas de dgua e
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esgoto, a Norma de Referéncia deve definir valores iniciais para as multas,
juros e acréscimos legais sem, no entanto, desprezar a existéncia de uma
legislacao superior em vigor ou a vigorar.

Assim, na norma a ser apresentada serdo adotados os seguintes critérios:

a) multa de 2%;

b) juros de 0,033% por dia de atraso;

) uso do Indice de Pregos a0 Consumidor Amplo (IPCA) para a

corre¢io monetdria.

Os critérios de juros e corregao monetdria ora descritos serao também

aplicados no caso de devolugio de valores cobrados indevidamente dos

usuarios.

Interrupcao no Fornecimento de Agua por Inadimpléncia

Um dos pontos mais questionados pelo usudrio e suas respectivas as-
sociages representativas foca-se na relagao da legalidade do corte do for-
necimento de dgua por inadimpléncia. Porém o art. 40 da Lei Federal n°
11.445/07 reforca a legalidade do corte neste caso, mediante comunicagio
prévia (reaviso) ao usudrio. Apesar de nao ser fungio de uma lei de diretri-
zes fixar o prazo do reaviso, segundo a citada lei definiu, o reaviso deve ser
entregue trinta dias antes da efetivagio do corte. Assim, todas as normas
estaduais e municipais devem se adequar 2 lei federal mudando o prazo do

reaviso, geralmente de sete dias, para trinta dias.

Disponibilizacao de Materiais Informativos ao Usuario

O prestador de servigos tem a obrigagao de disponibilizar ao usudrio
todo o material informativo necessdrio a realizacdo da sua ligacdo, a ade-
quacdo das suas instalagoes internas e ao conhecimento dos seus direitos,
deveres e regras da prestacdo dos servigos por ele aderidos.

Tal material deve estar facilmente acessivel nos postos de atendimen-
to ao publico, e o prestador deve manter pessoal capacitado a esclarecer

quaisquer ddvidas manifestadas pelo usudrio. Entre os materiais a serem
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disponibilizados, destacam-se:
a) regulamento de servicos do prestador ou documento equivalente;
b) legislagao (leis, resolugtes, etc.) referente aos servicos de dgua e
esgoto;
o) tabela de precos e prazos de servicos;

d) tabela de tarifas;

e) manuais do usudrio, caso existam.

Guarda e Conservacgao dos Hidrometros

Nos servigos publicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio
¢ comum o usudrio ser responsdvel pela guarda e conservagao do medidor
de 4gua (hidrémetro). Porém quando se informa ao usudrio desta sua obri-
gacdo geralmente ele contesta e alega que ndo pode se responsabilizar por
um aparelho que fica localizado no lado externo (testada) do imével.

Em virtude disto, ao se definir esta obrigacdo do usudrio em uma re-
gulamentagio, ¢ preciso esclarecer no texto que ele deve, ao detectar furto
ou dano causado por terceiros, informar a concessiondria e registrar um
boletim de ocorréncia em uma unidade policial. Desse modo, se eximird

das despesas decorrentes do furto ou avaria do hidrémetro.

Categoria de Usuarios
Definicao das categorias

Os critérios para a classificagao das economias nas diversas categorias de
usudrio possuem algumas particularidades em cada localidade. Uma de-
las refere-se ao enquadramento de obras em construgio, pois a maioria das
normas considera tais economias como industriais. Em determinados casos,
porém, este enquadramento ocorre somente para obras acima de 750 metros
quadrados (AMAE) ou quando constituem conjuntos habitacionais.

Neste sentido, conforme estabelecido no presente trabalho:

a) as obras em construgio serio classificadas como categoria comer-

cial no caso de construgoes residenciais isoladas com drea inferior
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a 100 metros quadrados. As demais obras serio enquadradas na
categoria industrial;

b) a classificagio como categoria social das associagdes esportivas,
recreativas, sociais, estabelecimentos hospitalares, de educagao,
6rgaos de comunicagdo, templos, sindicatos e qualquer outra
economia que nio se enquadre nas demais categorias, inclusive
industrias que ndo utilizem, predominantemente, a d4gua em seu
processo produtivo;

¢) os imébveis com ligagoes de cardter tempordrio serdo classificados
na categoria comercial;

d) o enquadramento como economia mista dos imdveis nos quais
for exercida mais de uma atividade, sendo o consumo de dgua,
o volume de esgoto e a categoria de faturamento, devidamente
ponderados proporcionalmente & participagio de cada uma.

A adogio deste limitador de 100 metros quadrados para as obras resi-
denciais em construgdo permite favorecer a execugio de habitacées popula-
res, visto que a tarifa de dgua da categoria comercial ¢ menor. Além disso,
evita um fator limitador muito grande (de 700 metros quadrados), o qual,
além de favorecer obras de porte médio/alto, pode ser aplicado a constru-

¢oes com finalidades comerciais e industriais.

Alteracao da categoria

E comum nos edificios com finalidade comercial a mudanca de uso em
decorréncia de troca de inquilino, venda do ponto comercial ou mudanca
da atividade econémica desenvolvida na regio. Assim, imdveis que eram
comerciais passam a abrigar atividade industrial, ou se tornam templos re-
ligiosos e, em alguns casos, viram até residéncias, e vice-versa. Outras vezes
a edificagdo chega a ser demolida.

Neste caso, é obrigacio do usudrio informar a mudanga no uso da edi-
ficagao para que o prestador de servigos providencie a alteragio cadastral,

com o novo enquadramento da economia. Isto se aplica também a outras si-
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tuagoes, tal como mudanca no nimero de economias existentes no imével.

Se nio for informada pelo usudrio a alteragao de uso do imével ou mu-
danga no nimero de economias, o prestador de servicos nio serd responsa-
bilizado por eventuais lancamentos a maior nas contas vencidas decorren-
tes do cadastro antigo, e, neste caso, o usudrio arcard com o 6nus de tais
faturas. Ademais, se no periodo da classificagao incorreta foram cobrados
valores a menor, o prestador de servicos poderd realizar pesquisa em campo
no intuito de descobrir a data da mudanga do uso ou niimero de economias

do imével, e proceder aos devidos ajustes nas proximas faturas.

Categoria residencial social

E comum em vérios estados e municipios brasileiros a existéncia de uma
categoria social para usudrio residencial, seja ela criada no 4mbito dos pré-
prios prestadores de servicos, seja por disposicao legal.

Em virios casos os critérios de inclusao dos usudrios na categoria residen-
cial social s20 determinados pelos prestadores de servigos, porém qualquer
direito concedido as partes (prestador ou usudrio), bem como qualquer dever
a elas imposto deve ser objeto de regulacdo. Assim, as normas de regulagao
devem definir as regras para inclusio do usudrio nas categorias sociais ou
analisar e aprovar os critérios apresentados pelos prestadores de servigos.

Inegavelmente o processo de definicio destes critérios ¢ bem complexo,
pois nao ¢ suficiente a avalia¢io da renda de uma familia, devendo consi-
derar fatores como niimero de membros da familia, o volume de dgua a ser
subsidiado, de forma a nio incentivar o desperdicio, entre outros fatores.
Por esta razao, os critérios para defini¢do das economias a se enquadrar na
categoria social devem ser estipulados em uma resolugio especifica de cada

Agéncia Reguladora.

Proibicdes ao Usuario

O usudrio dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sa-

nitdrio ¢ alvo de vdrias proibi¢oes, passiveis de aplicacao de penalidades,
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em virtude da interferéncia nos respectivos sistemas publicos, os quais

podem vir a prejudicar a prestagdo de servigos & comunidade. Entre estas

proibicoes destacam-se:
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a)
b)

)

d)

¢)

violagdao do medidor de dgua;

derivagdo de tubulagoes de dgua e esgoto para suprimento de ou-
tro imével — Como a prestagao dos servicos de abastecimento de
dgua e esgotamento sanitdrio tem natureza publica, isto é, s6 pode
ser exercida pelo poder publico ou por ente por ele designado, ao
fornecer 4gua a um vizinho, o usudrio estd usurpando a fungio de
um ente publico, e estard sujeito as sangoes legais. Além disso, no
caso de existéncia de um consumo minimo ou de uma tarifa bdsi-
ca, a interligagdo impossibilita ao prestador de servigos a cobran-
ca de tais tarifas, permitidas pela legislacio ao usudrio favorecido
pelo fornecimento dos servigos de dgua e esgoto;

conexio do alimentador predial de dgua a tubulagées alimenta-
das por outras fontes de d4gua — Ao alimentar suas instalagdes de
dgua com outras fontes, o usudrio perde o direito de reclamar da
qualidade da dgua fornecida pelo prestador de servigos, uma vez
que a dgua da outra fonte pode vir a contaminar a dgua tratada
do sistema publico. Tal determinagao ji consta da Lei Federal n°
11.445/07, e, desse modo, a existéncia de tal dispositivo na Norma
de Referéncia é apenas um reforgo legal;

despejo de dguas pluviais nas redes coletoras de esgoto sanitdrio
— Os sistemas de coleta de esgotos, como a maioria das obras de
engenharia sanitdria, sio dimensionados para suprir uma deman-
da limite que vai depender da populagao a ser atendida, do volume
de esgoto gerado e de projecoes de crescimento desta demanda. Ao
se despejar dgua proveniente de chuvas nesta rede pode ocorrer sua
sobrecarga, com possibilidade de transbordamento pelos pogos de
visita ou até rompimento da tubulagao;

langamento na rede de materiais que causem obstru¢io ou inter-
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firam na operagao da rede de esgotos. Incluem-se nesta proibigao
os residuos das caixas de gordura, considerados como residuos
sélidos;

f) langamento de efluentes industriais possiveis de causar incéndio
ou explosdo, problemas na operagio e manutencio dos sistemas
de esgotamento sanitdrio, prejuizos ao bem publico, interferéncias
quimicas, fisicas ou biolégicas no tratamento dos esgotos ou de
prejudicar a manutencio da vida aqudtica, gerar danos ao meio
ambiente ou a terceiros. No caso de postos de gasolina ou gara-
gens, onde existam lubrifica¢io e lavagem de veiculos, os efluentes
deverdo passar por caixa de gordura e caixa separadora de 6leo
antes de serem langados na rede publica de esgoto;

g) emprego de bombas de sucgio ligadas diretamente ao alimenta-
dor predial — O uso destes dispositivos diretamente no ramal de
alimentacio da edificacio pode reduzir a pressao na rede de abas-
tecimento de dgua e, por conseqiiéncia, diminuir a pressdo nos
alimentadores prediais dos imdveis vizinhos, e até mesmo impos-

sibilitar que a dgua chegue aos seus reservatérios domiciliares.

As Ligacdes de Agua e Esgotos - Ramal predial

Em todas as normas avaliadas é definida uma distAncia mdxima para a
execugdo do ramal predial de 4gua ou esgoto por parte do prestador de servi-
cos. A diferenca entre tais normas se d4 somente no valor destas distncias.

Como a escolha de um nimero depende das particularidades locais,
serd adotado na Norma de Referéncia o valor que representa a grande maio-
ria dos sistemas de dgua e esgoto regulados.

Uma inovagdo neste tema ¢ a inclusio de um artigo da resolucio da
AMAE que obriga o prestador de servicos a providenciar, a seu exclusivo
encargo, a execugdo de extensdo de rede até uma distdncia de 25 metros em
drea urbana e 40 em 4rea rural, no caso de inexisténcia de rede na testada

do imével.
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Com esta medida, unidades usudrias localizadas préximas a redes exis-
tentes desobrigam-se de esperar a préxima grande obra de extensdo de rede

para poderem ser atendidas.

Recuperacdo de pavimentacao e passeios

Outro ponto essencial refere-se a responsabilidade de recuperagio de
passeios e reposicao da massa asféltica em decorréncia de realizagdo de li-
gacio de dgua e esgoto ou mudanga de posicio dos ramais. Quando os
servigos sdo solicitados pelo usudrio, a restauracio de passeios e a reposi¢ao
de asfaltos serdo executadas pelo prestador de servigos com énus para o usu-
drio. J4 os casos das intervengdes no ramal predial que nao foram solicitadas

pelo usudrio sio de inteira responsabilidade do prestador de servigos.

Cortes e Cobrancas Indevidas

O usudrio, ao ndo pagar sua fatura no vencimento, estd sujeito a cobran-
¢a de multa, penalidade cuja fungio é inibir o atraso gerador de prejuizos ao
fluxo de caixa do prestador.

Neste sentido é justo que o prestador de servigos, ao executar agoes pre-
judiciais a0 usudrio, como a execu¢io de cortes indevidos do fornecimento
de dgua ou cobranca de valores errados, seja também penalizado com o
pagamento aquele de indenizagao pelos danos causados, sejam eles fisicos
ou morais.

Assim, serdo imputadas ao prestador as seguintes penalidades:

a) pelo corte indevido no fornecimento de dgua — creditar nas fatu-
ras subseqiientes o maior dos seguintes valores: dobro do valor da
religacio de urgéncia ou 20% do valor liquido da primeira fatura
emitida apds a religacdo da unidade usudria;

b) pela cobranga de valores errados nas faturas ou, em caso de enga-
no injustificdvel, devolver ao usudrio, em moeda corrente, o dobro
dos valores cobrados em excesso.

Na ocorréncia do corte indevido, o prestador deverd executar a religacao
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em até seis horas. Com a concordancia do usudrio, o pagamento citado no
item b poderd ser substituido por crédito nas faturas subseqiientes. No caso
de engano justificdvel, o prestador de servigos deverd devolver somente os

valores pagos a maior.

Loteamentos, Grupamento de Edificacoes

O abastecimento de dgua a loteamento, grupamento de edificagdes e ou-
tros empreendimentos similares requer muitas vezes adequagdes e reforgos
nas redes de dgua e esgoto. Assim, o empreendedor deve, primeiramente,
consultar a concessiondria sobre a disponibilidade de redes de dgua e esgoto
para atendé-lo e sobre a viabilidade técnica de fornecimento dos servigos
antes da implanta¢io do empreendimento.

Contudo, o condicionante da existéncia de viabilidade técnica deve es-
tar expresso nas normas de regulacio de forma a resguardar o prestador de
servicos e a concessao.

Todas as obras dos sistemas de abastecimento de dgua e de esgotamento
sanitirio do empreendimento serdo custeadas e construidas pelo interessa-
do, embora fiscalizadas pelo prestador de servigos. Apés interligagao dos
sistemas de égua € esgoto ao sistema da concessiondria, as dreas, instalacoes
e equipamentos, bem como as tubulagées assentadas nos logradouros, pas-
sardo a integrar a rede publica e serdo operadas pelo prestador de servigos.

Este somente procederd a interligacdo do sistema de dgua e esgoto do
empreendimento a rede publica apds a conclusdo e aceitagio das obras do re-
ferido sistema, efetivagio das cessoes e o pagamento das eventuais despesas. E
importante lembrar que estas novas instalacoes executadas pelos empreende-
dores passam a integrar o patrimonio liquido da concessio, e sdo contabiliza-

das separadamente dos investimentos realizados pelo prestador de servigos.

Pagamento de Débitos Anteriores

O prestador de servicos tem a obrigacao de cobrar do usudrio os valores

devidos, pois nio pode abrir mio da sua receita. Para isso, ele deve ter o
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direito de condicionar a realiza¢io de servigos a quitagio de débitos ante-
riores, mas este direito deve ser exercido de forma idéntica para todos, isto
é, os critérios adotados pelo prestador nao devem discriminar os usudrios,

com vistas a nio ferir o principio da eqiiidade.

Consideracdes Finais

Promulgada a Lei Federal de Saneamento Bdsico no pais, com a obriga-
toriedade de se criar entidades reguladoras, e o crescente trabalho de pro-
fissionais da drea na busca pelo desenvolvimento do setor, sdo necessarios o
uso e o incremento da normatizagao, de forma a representar, efetivamente,
um instrumento de administragao e gerenciamento dos servicos prestados.

No saneamento, a normatizagio busca a garantia da qualidade, no in-
tuito de proteger a satde publica e a seguranga humana, melhorar os indi-
ces de produgao, conservar os recursos naturais, minimizar desperdicios e
facilitar o relacionamento entre o usudrio e o prestador de servigos.

Espera-se que com a presente Norma de Referéncia, as Agéncias Regula-
doras j4 atuantes possam avaliar e aplicar, se possivel, regras jd em vigor ou
em fase de implementagio em outros Estados, e as entidades que venham
a surgir tenham um ponto de apoio para a definigao das suas préprias nor-
matizagoes.

Entretanto, lembre-se, a norma proposta é apenas um ponto de partida
para as Agéncias Reguladoras elaborarem seus préprios dispositivos legais, ja
incorporando as particularidades locais, possibilitando a prestagao adequada
dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio a populagio.

Espera-se também que as normas elaboradas sejam um instrumento
coeso e possibilitem melhor visao em relagao ao papel e & competéncia do
prestador e do fiscalizador. Cabe-lhes auxiliar as Agéncias Reguladoras no
cumprimento das suas obrigacoes legais de regulamentar e fiscalizar os ser-
vigos publicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, facili-
tando o desenvolvimento do setor, de forma que as intervengdes publicas

garantam o cumprimento de eficdcia social.
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Introducao

As ouvidorias surgem como mecanismos fundamentais para a mo-
dernizacio do Estado, decorrentes da nova visao de Estado Gerencial.
Neste contexto, os usudrios dos servicos publicos sao vistos como clientes,
e, como tais, merecedores de prestagdo de servigos de qualidade, com
eficiéncia técnico-administrativa e pregos médicos. Desta forma, as ouvi-
dorias possibilitam a ligacio direta entre os usudrios e os prestadores de

servico, a avaliagio da qualidade dos servicos prestados e a transferéncia
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de informagc’)es entre concessiondria e usudrios, garantindo a transparén-
cia das acoes e servindo como ferramenta de planejamento estratégico a
administracdo dos servicos.

Conforme Prado (2006), a reforma do modelo estatal que deu origem
a0 nascimento das Agéncias Reguladoras teve por finalidade proporcio-
nar maior eficiéncia na gestao dos recursos publicos e maior participagio
da sociedade no acompanhamento dos servicos publicos.

As discussoes sobre a referida reforma do Estado iniciaram-se por vol-
ta de 1980 nos paises capitalistas. Estas discussoes tinham como objetivo
se opor a crise emergente do Estado intervencionista (ABRUCIO, 1998).

No Brasil, os reflexos dessas discussoes sdo percebidos somente a partir
da década de 1990, quando vem a tona o movimento de reforma e mo-
dernizagdo da administragao publica, que previa a alteracio do modelo
de Estado executor por um Estado com postura gerencial. Assim, o poder
publico passa a se preocupar com a qualidade e os resultados na prestagao
dos servicos.

Ainda influenciada pelas teorias de valorizagio dos clientes, ascen-
dentes no mercado interno brasileiro, a esfera publica absorve o conceito
segundo o qual o usudrio dos servicos puablicos, além de contribuinte e
cidadao, é um cliente com direito a servicos ptblicos fornecidos com qua-
lidade, eficiéncia e pregos médicos (SILVA, 2007).

Neste contexto, as ouvidorias representam uma ferramenta essencial
para a melhoria da qualidade da prestacdo dos servigos, ao criar um canal
de comunicagio direto com os usudrios dos servicos publicos, proporcio-
nando, via mediagio dos conflitos e da negociagdo, o entendimento e a
harmonia entre as partes envolvidas (SILVA, 2007). Ademais, por meio
das audiéncias e consultas publicas, é possivel garantir a transparéncia e a
participacao coletiva dos usudrios na gestao dos servigos ptblicos. Como
afirma Bastos (2006, p. 9):

A Ouvidoria Publica constitui-se em um importante instrumento de
aperfeicoamento do controle social e da comunicagio entre o cidadao

226



OUVIDORIA: PADROES DE ATENDIMENTO AQ PUBLICO E MECANISMOS DE PARTICIPAGAQ E INFORMAGAQ

¢ a Administragdo Publica, na medida em que possibilita a sociedade
expressar as suas necessidades e fornecer informagées para melhorar os
servicos publicos.

Quanto a sua origem, Vismona (2000) a relaciona com o surgimento
da cldssica figura do ombudsman (por definicao “O representante”), da-
tada do inicio do século XIX, também relacionada ao fortalecimento dos
direitos dos cidadios e as reagoes contra o liberalismo e, conseqiientemen-
te, a abertura gradual da participagao popular na administragao piblica.

De acordo com Bastos (20006), apesar de terem existido anteriormente
vérias funcoes semelhantes a de ombudsman, sua origem se deu na Suécia,
em 1713. Mas, ap6s uma série de alteracoes estruturais do pafs, ocasiona-
das pela promulgacio da Constitui¢do de 1809, passa a ter uma configu-
ragdo que perdura até hoje, desvinculando o ouvidor do Poder Executivo
e lhe conferindo neutralidade em relacdo aos interesses politicos (ouvidor
parlamentar).

No Brasil, ainda no regime colonial, surge o ouvidor geral, o qual, ao
contrario da defini¢io cldssica, tinha a fun¢io de acompanhar o cumpri-
mento das leis da metrépole. Portanto, era diferente do ouvidor instituido
pela filosofia do ombudsman. Isso é perfeitamente justificdvel em face do
momento politico e histdrico vivido pelo Brasil naquele periodo.

No entanto, o ouvidor cldssico, com a fungao de representar os direi-
tos dos cidadaos, aparece na administragao publica brasileira pela primei-
ra vez em 1986, por iniciativa da Prefeitura Municipal de Curitiba-PR.

Segundo comenta Vismona (2000), apesar da Assembléia Constituin-
te de 1988 nio ter instituido o ouvidor parlamentar, a criagdo de sistemas
de ouvidoria com autonomia, independéncia e mandato fixo dos ouvido-
res corrobora a eficiéncia da atividade.

Ao analisar especificamente o saneamento bdsico, a Lei n° 11.445/07
estabelece a urgéncia da regulagio e regulamentacio deste setor e, em
seu art. 23, inciso X, cita a necessidade do estabelecimento de padroes de

atendimento ao publico e mecanismos de participagdo e informacio.
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Assim, por iniciativa da ABAR, empenhada em ampliar a escassa bi-
bliografia na drea de regulacdo, desenvolveu-se o presente capitulo que se
propde, numa primeira instdncia, levantar alguns aspectos tedricos em
relagdo as caracteristicas dos sistemas de ouvidoria das Agéncias Regu-
ladoras dos servicos de saneamento bdsico, com foco na qualidade de
atendimento ao publico e no estabelecimento de mecanismos destinados
a possibilitar a participagdo publica na gestao dos servigos.

Baseado nas informagoes levantadas propiciou-se a elaboracio de uma
Norma de Referéncia, com vistas a estabelecer as diretrizes para a im-
plantagao dos sistemas de ouvidoria nas Agéncias Reguladoras na drea de
saneamento bdsico. Abordaram-se, entdo, os seguintes aspectos: objetivos
da ouvidoria, formas e padroes de atendimento, procedimentos, registro
e acompanhamento dos processos, divulgacio do servigo de ouvidoria e
mecanismos de participagio coletiva, sempre considerando os principios

estabelecidos no Cédigo de Defesa do Consumidor.

Ouvidoria nas Agéncias de Regulacao

De modo geral, ao se ouvir a palavra ouvidoria, imediatamente passa-
se a associd-la ao setor responsdvel pelo recebimento de reclamacoes. Nes-
te caso, o ouvidor ¢ o agente indicado para receber todo tipo de desabafo
e até maus-tratos verbais. No entanto, conforme Pinho (2002), quando
se analisa mais criteriosamente, constata-se que a ouvidoria possui uma
série de atribuicoes bastante diferenciadas do simples tratamento de re-
clamacaes.

Quanto 2 drea de atuagio, existem dois tipos de sistemas de ouvido-
rias distintos: as ouvidorias institucionais e as ouvidorias de regulacio.
As primeiras, criadas dentro da prépria instituigdo juridica, tém como
principal objetivo a verificagio e o acompanhamento dos processos a
elas relacionados, e possuem para isso uma configuragio conveniente,
como instrumento de promogao da cidadania. J4 as segundas sio decor-

rentes da criagdao das Agéncias Reguladoras, e servem como ferramen-
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ta de regula¢do, transparéncia e informagao. Nas palavras de Gleizer

(2005, p. 3):

Ouvidorias das Concessiondrias: Por determinagao das Agéncias Re-
guladoras, todas as concessiondrias sob fiscalizagdo sio obrigadas a
possuir um setor de ouvidoria, realizando um registro das reclama-
¢oes, fornecendo ao usudrio um nimero de protocolo, e comunican-
do 4 Agéncia, através de relatérios mensais, todas as ocorréncias e as
pendéncias de solugoes desenvolvidas naquele més.

Ouvidoria da Agéncia Reguladora: A Agéncia Reguladora possui um
setor de ouvidoria, com um Call Center em que os usudrios sio orien-
tados e esclarecidos com relagdo aos servicos prestados pelas conces-
siondrias, e onde sdo recebidas as reclamacoes dos clientes, apds as

tentativas de solu¢io junto as concessiondrias.

Tradicionalmente, as ouvidorias institucionais sio estruturadas via
departamentos internos as institui¢cdes, destinados a tratar de assuntos
referentes aos servigos prestados por elas.

Contudo, as ouvidorias das Agéncias Reguladoras, apesar de poderem
desenvolver fun¢oes semelhantes as das ouvidorias tradicionais, possuem
como principal objetivo tratar de assuntos externos a institui¢io a qual es-
tao vinculadas (relacionados aos servigos prestados pelas concessiondrias
reguladas). Isso as torna semelhantes a0 modelo de ouvidoria parlamen-
tar, origindrio do tradicional ombudsman.

Em face da falta de vinculo direto entre o sistema de ouvidoria e a
instituigao regulada, hd mais eficiéncia das atividades desenvolvidas pela
Agéncia Reguladora, e garante-se maior autonomia e imparcialidade em

suas agoes.

Funcdes da Ouvidoria

As ouvidorias das Agéncias Reguladoras desempenham uma impor-
tante fungio de representantes dos agentes envolvidos e beneficiados (po-
der concedente, concessiondria e usudrio) pelos servigos publicos de sua

competéncia.
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Além desse principio bésico, a ouvidoria também serve como fonte de

informagées gerenciais para a Agéncia Reguladora, ao lhes possibilitar a

utiliza¢io dos dados processados pela ouvidoria para nortear suas agoes de

fiscalizacio e regulamentacio.

Conforme Pinho (2002), as atribuigbes da ouvidoria podem ser divi-

didas em trés grandes classes:

1. resolugio de problemas;
2. prestagdo de informacoes e esclarecimentos;

3. acolhimento de opinioes.

A classe “resolucio de problemas” estd diretamente ligada & fun-
¢ao primordial das ouvidorias de recebimento de reclamagées e seu
tratamento individualizado. No que tange a identificagdo do recla-
mante ou usudrio, os problemas podem ser separados em reclama-
¢oes e dentincias.

As dentncias distingiiem-se das reclamag6es por nao necessitarem
da identificacio do usudrio para a sua solu¢do ou por nio apresen-
tarem beneficio direto ao reclamante. Por exemplo, se um morador
informa que seu vizinho estd fazendo uma ligacio clandestina de
energia (“gato”), ndo é necessdria a identificacdo do morador, bas-
tando apenas a identificagao do vizinho.

Adicionalmente, o morador nio serd diretamente beneficiado pela
acio da concessiondria.

A classe “prestacdo de informacdes e esclarecimentos” relaciona-se
com toda agdo que objetive informar individualmente um usudrio
em decorréncia de uma solicitagao feita.

A classe “acolhimento de opiniées”, como criticas, elogios e suges-
toes, diverge nio tanto na natureza da demanda apresentada, mas
na a¢do tomada pela ouvidoria. Se na solug¢ao de problemas, o obje-
tivo é resolver um caso em particular, no acolhimento de opiniées
o destino dado as criticas, elogios e sugestoes é a modificagio de
préticas ou produtos da instituicdo possibilitando a melhoria con-
tinua dos servicos prestados e/ou dos produtos ofertados (PINHO,
2002, p. 13).

Nesse contexto, surgem determinados questionamentos feitos por Vismo-

na (2000), cujas idéias foram sintetizadas e sdo apresentadas na Tabela 1.
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Tabela 1 - Funcdes e deveres das ouvidorias das Agéncias Reguladoras

O Que Faz?

* representa os cidaddos e as institui¢oes envolvidas;

¢ viabiliza um canal direto de comunicagio entre as instituicoes e os cidadaos;

* atua na melhoria da qualidade dos servigos prestados;

* agiliza a transferéncia de informagio;

* encaminha as questoes apresentadas as 4reas responsdveis pela solucio;

* atua na prevencio e solucao de conflitos;

* estimula a participagio do cidaddo, principalmente;

* garante os direitos dos envolvidos no processo;

* elabora relatérios a partir dos dados levantados com objetivo de auxiliar as ativi-
dades de regulacio e gestao dos servigos.

Como Age?

mediante solicitagao de informagao e documentos aos érgios relacionados;

mediante reunibes e conversas informais;

solicita esclarecimentos e os repassa, possibilitando a transferéncia das
informacaes;

prop6e modificagoes para melhoria;

realiza pesquisas de satisfagao e consultas publicas;

realiza audiéncias publicas.

Deve

responder sempre as solicitagdes dos requerentes;

atender com cortesia e respeito;

agir com integridade e transparéncia, imparcialidade e justica;

zelar pelos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade
da administragao publica;
* desenvolver suas atividades com ética e acuricia.

Ao se pronunciar sobre o assunto, de forma resumida, Santos (2007, p.

8) define as atribuicées da ouvidoria como:

Formular e receber dentincias e reclamacées, elaborar relatérios de

avaliagio critica de desempenho, sugerir mudangas na politica insti-

tucional e em sua operacionalizagao, garantir o acesso 2 informagio e

a transparéncia da gestdo publica, viabilizar o exercicio da cidadania

participativa e atuar na mediacio de conflitos.
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Competéncia da ouvidoria

A competéncia do setor de ouvidoria de uma Agéncia Reguladora é de-
finida, geralmente, na sua prépria lei de criagio, juntamente com as atribui-
coes a elas increntes.

Além da lei de criagdo, podem ser editadas outras normas ou resolu-
¢oes regulamentares, sobre as atribuigées especificadas do sistema de ou-
vidoria da Agéncia Reguladora, de acordo com os arranjos institucionais
deste sistema.

Atualmente, pode-se encontrar uma série de arranjos institucionais nas
Agéncias Reguladoras existentes. Estes arranjos variam, sobretudo, quan-
to a posicao hierdrquica e, conseqiientemente, a autonomia do sistema de
ouvidoria. Podem-se citar como principais exemplos de organizagao hierdr-

quica os dois casos apresentados na Tabela 2.

Tabela 2 - Arranjos institucionais dos sistemas de ouvidoria das Agéncias Reguladoras

Caso 1

Setor de ouvidoria dotado de uma diretoria prépria, sendo o ouvidor, detentor de
cargo de diretor, vinculado diretamente ao maior nivel hierdrquico da Agéncia

Reguladora.
Caso 2

Setor de ouvidoria vinculado a alguma geréncia da Agéncia Reguladora, com ca-
riter executivo, sem autonomia deciséria, funcionando somente como ferramen-
ta para o desenvolvimento das atividades de regulacio da geréncia especifica.

Quanto a drea de atuagio, o sistema de ouvidoria da Agéncia Regula-
dora tem como principal foco assuntos relacionados aos servicos prestados
pela concessiondria. No entanto, desde que o conceito esteja devidamente
diferenciado internamente, nada impede que 0 mesmo érgao possa exercer
o papel de ouvidoria da sua prépria instituicio, utilizando a infra-estrutura
jd existente. Isso é muito comum, principalmente no contexto das Agéncias
de menor porte, as quais apresentam uma demanda pequena de reclama-

¢oes dos seus préprios servicos, tornando desnecessdria a existéncia de se-
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tores distintos para cada foco de atuagio, ou seja, as fungdes da ouvidoria
dependem do contexto de cada Agéncia e das atribuicoes estabelecidas nas

respectivas leis de cria¢do, estrutura e normas internas.

Mecanismos de atuacdo da ouvidoria

De modo geral o sistema de ouvidoria das agéncias de regulagao pode ser
caracterizado por dois objetivos principais, explicados por Lehfeld (2007):

a) Registrar as solicitacoes e levé-las aos érgaos competentes para a
tomada de agoes e, se for o caso, penalizar os prestadores de servi-
¢os descumpridoras do seu dever legal.

b) Proporcionar formas de participa¢io coletiva mediante reuni6es
nas quais se discutem o desenvolvimento do servigo publico, bem
como suas condicoes de fornecimento.

Assim, consoante se verifica, o atendimento aos usudrios pode ser dividi-
do em duas classes bem distintas: atendimento individual (mediagdo de con-
flitos individuais) e atendimento coletivo (coleta de informagées gerenciais).

Entretanto, as ferramentas utilizadas para cada tipo de atendimento sdo
diferenciadas. Como defendido por Oliveira (2000), devem ser criados ca-
nais adequados para que todos facam suas reivindicagdes e possam auferir
as informagoes desejadas. Os canais usualmente empregados dentro dos
sistemas de ouvidoria, para comunica¢io com os envolvidos, sdo apresen-

tados no Tabela 3.

Tabela 3 — Mecanismos de comunicacao das ouvidorias das Agéncias Reguladoras

Mecanismos de Acesso Individual

* Servigo telefonico gratuito voltado para o atendimento dos usudrios;
* recebimento de reclamacgoes por meio de carta, oficios, e-mail, fax e
pessoalmente.

Mecanismos de Acesso Coletivo
* audiéncias puablicas;
* pesquisas de satisfacao;
* consultas publicas.
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Fundamentos dos Mecanismos de Acesso Individual

Conforme Oliveira (2000), o sistema deve contar com regras bdsi-
cas bem definidas, tecnologia apropriada e muito bom senso por parte
dos ouvidores. Segundo o autor, a forma de atendimento é fundamen-
tal. Atendimentos padronizados e impessoais denotam frieza. Assim, um
atendimento diferenciado, reconhecendo a pessoalidade da reclamagio,
leva o reclamante a perceber o comprometimento da instituigao, e contri-
bui para controlar impulsos agressivos.

Como observado, os atendimentos individuais, na sua grande maioria,
sao ocasionados por conflitos de interesses entre os envolvidos. Logo, as
ferramentas, métodos e pessoas do sistema de ouvidoria devem estar pre-

paradas para lidar com situagdes de mediagao.

Principais regras

A exemplo de todo departamento de qualquer institui¢io, o sistema de
ouvidoria deve ser organizado com base em regras e procedimentos que
propiciem o conhecimento do seu fluxo de trabalho, por todas as pessoas,
interna e externamente 2 instituigao.

Tal atitude auxilia na transparéncia das a¢oes, e garante a imparciali-
dade do ouvidor, independentemente da origem e das causas das reclama-
¢oes. Deste modo, em caso de mudanga dos ouvidores, ¢ possivel manter
os mesmos procedimentos de trabalho.

Para isso, poderio ser editados manuais ou normas de procedimentos
internos, assim como utilizadas ferramentas eletronicas (sistemas compu-
tacionais), que ordenem as a¢oes por meio de fluxos predefinidos.

Como evidenciado, a implantacio de ferramentas computacionais re-
presenta medida extremamente interessante, pois auxilia no processo de
registro das ocorréncias e no processamento posterior dos dados.

O procedimento para o atendimento das solicitagoes recebidas pela

ouvidoria, tem como objetivo orientar o responsdvel pela ouvidoria sobre
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a rotina de solicita¢io e encaminhamento de ocorréncias e seu fluxo den-
tro da Agéncia.

Segundo Pinho (2002), para que o servigo de ouvidoria possa fun-
cionar ¢ fundamental garantir ficil acesso a ele. O tipo de acesso a ser
disponibilizado depende da natureza do servico prestado. Em geral, as
principais formas de acesso a ouvidoria sdo por meio de contato telefénico
ou eletronico, e pessoalmente.

Concluidos o recebimento e o registro das solicitagées no banco de
dados da ouvidoria, procede-se ao tratamento da solicita¢io e ao enca-
minhamento de tais solicitagbes as instituigoes e ou pessoas envolvidas.
Como afirma Pinho (2002, p. 30):

Para ordenar as atividades de recebimento, registro e encaminhamento
das solicitacoes pode ser utilizado um sistema de controle de fluxo de
trabalho que encaminhe automaticamente as solicitagoes registradas
para os responsdveis por tratd-las. Este sistema ¢ flexivel o suficiente
para lidar com todas as possibilidades e complexidades envolvidas no
tratamento de solicitagoes de ouvidoria.

Para permitir que todas as solicitacoes sejam registradas pela Agéncia,
¢ importante conceber um sistema de fluxo de trabalho informatizado
ou work-flow. O fluxo de trabalho ¢ o responsdvel por distribuir as ati-
vidades envolvidas em uma solicitacdo de ouvidoria entre os diversos
6rgaos envolvidos. Em um sistema tradicional de fluxo de trabalho,
os documentos que devem ser analisados e/ou revisados por diversos
destinatdrios sio encaminhados em uma seqiiéncia predefinida. Sem-
pre que uma solicita¢io de ouvidoria ¢ registrada, um novo fluxo de

trabalho ¢ iniciado.

Apés o registro e classificacio das solicitagdes, ¢ preciso dar seqiiéncia
a estas. Idealmente, jd existiriam respostas disponiveis associadas aos tipos
de solicitagio definidos e o Unico tratamento necessdrio seria o registro
para efeito estatistico. No entanto, muitas solicitagoes ndo podem ser res-
pondidas de imediato, pois requerem tratamento na Agéncia Reguladora,

com ou sem interagio com os prestadores de servico.
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No fluxo, em cada etapa, uma ou mais pessoas sio responsdveis pela
realizacio das atividades. Do mesmo modo, em cada etapa o fluxo possui
uma situagio, como “Em andamento”, “Encerrado”, entre outros. A cita-

G40 a seguir corrobora estas palavras:

Muitos sistemas de fluxo de trabalho sio construidos tendo como
base ferramentas de troca de mensagens que possuem facilidades
para a anexagdo de documentos e o envio dos mesmos a destinatd-
rios selecionados. Neste tipo de configuragao, para cada atividade que
deve ser executada, ¢ enviada uma mensagem para o responsavel por

conclui-la (NIELSEN apud PINHO, 2002, p. 31).

De acordo com Pinho (2002), vdrios caminhos podem ser seguidos
conforme resultado da tltima atividade concluida ou de dados especificos
para cada execugio do fluxo de trabalho informatizado. E importante,
porém, definir papéis organizacionais onde cada pessoa serd identificada
como responsdvel pela atividade, para que os fluxos de trabalho possam
se adequar facilmente as mudancas de pessoal ou serem direcionados para
qualquer uma das pessoas capazes de executar determinada tarefa. Desta
forma, as tarefas podem ser encaminhadas para o chefe maior ou para um
membro subordinado.

Ainda segundo a mesma fonte, outra vantagem de um sistema infor-
matizado reside no fato de que a qualquer momento os envolvidos dis-
poem dos dados relativos a solicitagio da ouvidoria entdo tratada. Isto é
possivel, pois os dados relativos a uma solicita¢io, como, por exemplo, sua
classificacdo, ou os dados de identificagao e enderecamento do solicitante
estao armazenados em um banco de dados e sio manipulados mediante
aplicagao especifica.

Na seqiiéncia, mostra-se um exemplo de procedimento padronizado
para atendimento das solicitagoes da ouvidoria. O objetivo deste procedi-
mento é aumentar a eficiéncia no atendimento e garantir sua padronizagao.
Como se sabe, os procedimentos e a¢oes a serem tomados pelas ouvidorias

das Agéncias Regularas dependem do tamanho, estrutura organizacional
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e filosofia de cada Agéncia. No entanto, os principios sdo semelhantes.
Assim, poder-se-ia propor como fluxograma bdsico para um sistema de

ouvidoria o apresentado na Figura 1 e na Tabela 4.

Figura 1 - Proposta de fluxograma das acdes do sistema de ouvidoria
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Nota 1

Nota 2

Nota 3

Nota 4

Nota 5

Nota 6

Nota 7

Nota 8

Tabela 4 — Notas explicativas da Figura 1

A 4rea de ouvidoria recebe as reclamagées do usudrio, via:
* Telefone

* E-mail

* Carta / Memorando / Oficio

* Pessoal.

A drea de ouvidoria efetua pesquisa no banco de dados do
prestador de servicos ou investiga as informagdes necessdrias;
A pesquisa ¢ realizada por:

* Nome do usudrio

* Endereco

¢ Matricula

* Localizacao

Todas as etapas para a solugdo do problema sio registradas no
Sistema de Registro de Ocorréncias da ouvidoria;

Registros utilizados:

* Ordem de Servico (O.S.)

¢ Relatério de Ocorréncia — Ouvidoria

* Registro de Ocorréncia

Para essa etapa ¢ fundamental a utilizagdo de um sistema
computacional (Ver Anexo 1).

Mensalmente, sio emitidos relatérios dos atendimentos feitos
pela ouvidoria, obtidos através dos registros armazenados.

A ouvidoria toma as providéncias necessarias e soluciona os
problemas entre o prestador de servigos e usudrio, d4 retorno ao
usudrio e encerra o atendimento.

A drea de ouvidoria procura auxiliar o usudrio.

O setor ao qual a ouvidoria é subordinada encaminha a
ocorréncia ao prestador de servigos para providéncias, por meio
de oficio, e-mail ou qualquer forma documental.

O problema retorna ao processo e ¢é solicitada providéncia ao
prestador de servicos, até soluciond-lo.

O retorno ao usudrio ¢é feito preferencialmente da mesma forma
que o documento solicitante (via e-mail / telefone).

Observagio Geral: Todas as ocorréncias/agoes/providéncias tomadas devem ser devidamente regis-

tradas na respectiva ocorréncia.
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Necessidades fisicas e tecnoldgicas

Para atender a estas necessidades, o nimero de ouvidores dependerd
da forma de organizacdo do sistema de ouvidoria e da demanda da Agén-
cia Reguladora.

Tradicionalmente os sistemas de ouvidoria sao organizados de forma a
possuir um ouvidor-chefe, apoiado por uma equipe, incumbida do atendi-
mento telefonico e do registro de reclamagées. Assim, o dimensionamen-
to da equipe de atendentes depende somente da demanda de ligagoes ou
comunicagdes e do tempo de espera pretendido para os atendimentos.

O espaco fisico para implantagio de uma ouvidoria deverd estar re-
lacionado ao nimero de atendentes e ser no minimo, suficiente para, a
instalagdo de um call center e de um espago para o ouvidor-chefe.

Contudo, cada posto de ouvidoria do ca// center deve contar com com-
putador em rede, dotado de acesso ao sistema de ouvidoria, aos dados per-
tinentes usados como subsidio no esclarecimento de dtividas dos usudrios;
deve dispor também de instrumentos de comunicagio interna dgil como:

e-mail, messenger, sem mencionar, obviamente, o telefone.

Perfil do ouvidor

No referente as caracteristicas psicolégicas exigidas do ouvidor, Gian-

grande (2000) menciona as seguintes, expostas na Tabela 5:

Tabela 5 - Caracteristicas psicoldgicas relevantes do ouvidor

* equilibrio emocional ¢ adaptabilidade

* pré-atividade * empatia

® persuasio ¢ andlise critica

* tenacidade * autodesenvolvimento

* espirito empreendedor * conhecimento do negécio
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Com base nos conceitos apresentados por Vismona (2000), podem-se

relacionar como principais caracteristicas gerais do ouvidor as constantes

do Tabela 6.

Tabela 6 - Perfil do ouvidor

* ser paciente no trato com o publico
* ter capacidade de negociagdo, para administrar conflitos
* ser colaborativo e cortés

* conhecer intimamente os servigos prestados e os aspectos
técnicos fundamentais

* ser pro-ativo

* ter um bom relacionamento interno na institui¢io prestadora
dos servicos e na Agéncia Reguladora

* evitar postura de agente de punigio, adotando uma postura
mais pedagégica do que contestatéria, apresentando ao
cidadio seus direitos e deveres

* agir com empatia

* agir com autonomia

* proceder eticamente

* buscar credibilidade e confiabilidade (sigilo)
* executar suas tarefas com transparéncia

* ser imparcial

* ter boa comunicagio e relacionamento interpessoal e possuir,
sobretudo, bom senso

Logo, conforme se percebe, o éxito do sistema de ouvidoria estd di-
retamente relacionado & competéncia do ouvidor (sobretudo o ouvidor-
chefe), e uma tarefa critica é a escolha da pessoa detentora de condi¢oes

técnicas e emocionais para assumir tal cargo.

Suporte relacionado a assuntos técnicos especificos

Em virios momentos, em especial na mediacio de conflitos, em virtu-

de da complexidade dos processos, a ouvidoria poderd necessitar de apoio
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técnico de dreas especificas da Agéncia Reguladora. Tal dinimica deve ser
estruturada de forma dgil e pouco burocratizada.

Também ¢ fundamental serem repassadas informagoes sempre verda-
deiras e pautadas em argumentos técnicos coesos, pois como muitas vezes
os solicitantes ndo possuem conhecimento técnico sobre o assunto, infor-
magdes equivocadas ou imprecisas comprometem o ouvidor.

Assim, o ouvidor deve possuir autonomia para solicitar diretamente ao
setor responsdvel as devidas informagoes. Desse modo, ele evitard passar
por vérios niveis hierdrquicos, desburocratizando e reduzindo a morosidade
da agio. Deve-se lembrar sempre que a agilidade na resposta ao cidadao
demonstrard rapidez e eficiéncia, com repercussio indiscutivel na imagem

da instituicao.

Gestao do sistema de ouvidoria

Uma das formas mais eficientes de se fazer o acompanhamento do pro-
cesso operacional é mediante a utilizagao de indicadores gerenciais. Estes,
além de fornecerem informacoes operacionais do sistema de ouvidoria,
também possibilitam a obten¢io de informagées norteadoras para o pro-
cesso regulatério, como um todo.

Assim, o estabelecimento de indicadores, o processamento dos dados re-
gistrados e a reavaliagdo periddica dos padroes de qualidade dos servicos do
sistema de ouvidoria apresentam-se como uma ferramenta gerencial de ex-
trema relevincia para sua gestao, objetivando seu continuo aprimoramento.

Para isso, se faz necessdria a edigio de um relatério de indicadores,
com periodicidade minima anual, devendo conter, no minimo, os seguintes
indicadores:

a) o numero total das demandas recebidas;

b) o ndimero total das demandas recebidas em cada més por grupo de

usuarios;

¢) o namero total das demandas recebidas por categoria, como: re-

clamacoes, sugestoes, consultas e elogios;
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d) o niimero total das demandas recebidas de acordo com a forma de
contato, como: pessoalmente, e-mail, telefone/fax, entre outros;

e) indicadores da distribui¢ao espacial dos usudrios da ouvidoria;

f) indicadores de tempo de atendimento;

g) indicadores do grau de satisfagao dos manifestantes com o servico
prestado pelo sistema de ouvidoria;

h) indicadores da publicidade do servigo de ouvidoria;

Fundamentos dos Mecanismos de Acesso Coletivo

No intuito de possibilitar a transferéncia de informagoes de interesse co-
letivo, assim como a participagdo nas decisoes estratégicas que possam afetar
a qualidade ou as tarifas dos servigos prestados, o sistema de ouvidoria, den-
tro das Agéncias Reguladoras, pode langar mao de mecanismos de ouvido-
ria coletiva. Entre esses mecanismos, as audiéncias publicas e as consultas

publicas sobressaem como métodos eficazes e abrangentes de participacio.

Audiéncia piblica

Considera-se a audiéncia publica um meio de participa¢io e de con-
trole popular da administra¢ao piablica no Estado Social e Democritico
de Direito. E pela audiéncia puablica que o cidadio troca informagées
com o administrador e exerce sua cidadania. Trata-se de uma instancia
no processo de tomada de decisao administrativa ou legislativa, por meio
da qual a autoridade competente abre espaco para que todas as pessoas
sujeitas a sofrer reflexos dessa decisao tenham oportunidade de se mani-
festar antes do desfecho do processo. E por meio dela que o responsdvel
pela decisao tem acesso, simultaneamente e em condigoes de igualdade,
as mais variadas opini6es sobre a matéria debatida, em contato direto com
os interessados. Tais opinides nao vinculam a decisao, pois tém cardter
apenas consultivo, e a autoridade, embora nio esteja obrigada a segui-las,
deve analisé-las segundo seus critérios, acolhendo-as ou rejeitando-as.

A audiéncia publica tem origem no direito anglo-saxénico, fundamen-
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tado no direito inglés e no principio de justica natural, e no direito norte-
americano, ligada ao principio do devido processo legal (due process of law).
Este tipo de audiéncia possui fundamento duplo: serve, de um lado, ao
interesse publico com vistas a ndo se produzir atos ilegitimos; e ao interes-
se dos particulares em influenciar com seus argumentos e provas antes da
tomada de uma decisao importante; e, ainda, serve para diminuir o risco
de erros de fato e de direito pelas autoridades publicas, com conseqiiente
eficicia de suas agdes e consensos possiveis de ser obtidos na comunidade.
Segundo Gordillo (1998), nove principios gerais regem o instituto da
audiéncia publica: o devido processo, a publicidade, a oralidade, o infor-
malismo, o contraditério, a participagio, a instrugdo, o impulso de oficio
e a economia processual. Na seqiiéncia, o autor expde aspectos sobre os
principios do devido processo legal e a publicidade. Pelo devido processo, a
audiéncia ¢ espécie processual administrativa, e também deve respeitar as
garantias do devido processo, cercado do contraditério e da ampla defesa.
Ao se referir a audiéncia publica, Soares (2008) enumera como princi-
pais tragos desta a oralidade ¢ o debate efetivo sobre matéria relevante, com-
portando sua realizacio sempre que estiverem em jogo direitos coletivos.
Em resumo, a audiéncia publica é instrumento de conscientizagao co-
munitdria e funciona como veiculo para a legitima participagio dos parti-
culares nos temas de interesse pablico. Diante de tamanha importancia,
esta institucionaliza¢o da participagio popular nio deve restringir-se a

letra da lei, mas ampliar-se no espirito dos povos.

Consulta piblica

Por consulta pablica ou pesquisa de satisfacdo entende-se um mecanismo
para colher contribuigées tanto de setores especializados quanto da sociedade
em geral, os quais irdo orientar as diversas decisbes administrativas que te-
nham impacto sobre a sociedade no campo da prestacio de servigos publicos.

A ferramenta de consulta publica abre a possibilidade de intensa discus-

sao sobre diversos temas e, desse modo, propicia a vasta participagao da so-
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ciedade. Por meio da consulta publica o processo de decisao administrativo
torna-se democrdtico e transparente para a sociedade.

Portanto, a consulta ptblica é uma forma de conhecer a vontade po-
pular, materializando a participagdo da sociedade nas decisoes, de modo a

fazé-las mais transparentes e legitimas.

Consideracdes Finais

A ouvidoria constitui uma ferramenta de extrema importancia dentro
das Agéncias Reguladoras, e proporciona o atendimento direto aos interes-
ses dos usudrios, além de apresentar mecanismos coletivos de participagio
coletivos e indicadores gerenciais relevantes para o norteamento das linhas
de acdo das Agéncias, junto ao prestador dos servigos.

Como evidenciado, o entendimento dos diferentes tipos de ouvidorias
e, principalmente, das diferencas entre as ouvidorias institucionais e as ou-
vidorias de regulacio, é fundamental para a implantagao e funcionamento
dos sistemas de ouvidoria das Agéncias Reguladoras.

Percebe-se a relevincia do estabelecimento de parAmetros quantitativos
gerenciais, expressos, muitas vezes, na forma de indicadores, com o objetivo
de promover o continuo aprimoramento dos servigos de ouvidoria, e subsi-
diando a elaboracio do plano de trabalho da Agéncia Reguladora.

E louvével a incitativa da ABAR de concretizar esta publicagio sobre
Normas de Referéncia para as Agéncias Reguladoras, em consonincia com
as diretrizes propostas pela Lei n° 11.445/07. Iniciativas como esta fortale-
cem as atividades de regulacio, em nivel nacional, e possibilitam as novas
Agéncias Reguladoras em formagao, iniciar suas atividades pautadas nas

experiéncias bem-sucedidas até hoje verificadas.
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Anexo 1-Proposta de banco de dados para registros de solicitagdes da ouvidoria

. Data:
. Assunto:
. Nimero da Ordem de Servigo:

[ NS I SR

. Dados do Usudrio:
Nome:
Endereco:
Bairro:
Telefone:
Matricula:
E-mail-
5. Tipo de Entrada:
E-mail:
Pessoalmente:
Telefone:
6. Motivo de Ocorréncia:
Dentincia
Informacio
Reclamacgio
Solicitagao
Sugestao
7. Tipo de Ocorréncia:
0800
Afericao/substituicio de hidrometro
Atendimento comercial
Agua barrenta/suja
Cadastro comercial
Cobranga indevida
Colocagio de lacre
Conserto de cavalete
Corte da ligagio de 4gua
Corte indevido
Demora na execug¢io do servigo
Dentincia
Deslocamento de cavalete/ramal

Extravasamento reservatério
Falta de 4gua
Fatura
Furto de dgua/ligagdo clandestina
Informagoes
Leitura
Ligacdo de 4gualesgoto
Outros
Pressio na rede
Pressao cavalete/ramal
Religacio dgualesgoto
Reparcelamento
Repavimentagio
Servico mal-executado
Vazamento ramal/cavalete
Vazamento esgoto
Vazamento na rua
8. Tipo de Pavimento:
Nio informado:
Asfalto:
Lajota:
Paralelepipedo:
Sem pavimento:
9. Documento Anexo:
10. Pode ser Solucionado pela Ouvidoria?
( )sim ( )nao
11. Necessita Fiscalizacao in loco?
( )sim ( )nio
12. Observagées:
13. Prazo de Resposta do Prestador:
14. Providéncias e Resposta do Prestador:
15. Documento Anexo:
16. Prazo de Execucao:
17. Histérico:
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Introducao

A Lei Nacional de Saneamento Bésico (Lei n® 11.445, de 5 de janeiro
de 2007) estabelece como diretrizes gerais para a estrutura tarifdria as se-
guintes: prioridade para o atendimento das fungées essenciais relacionadas
a satide publica; ampliagio do acesso aos servicos dos cidadaos e das locali-
dades de baixa renda; geracdo dos recursos necessirios para a realizagao dos
investimentos, objetivando o cumprimento de metas e objetivos do servico;
inibi¢ao do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos; recuperagao
dos custos incorridos na prestacio do servigo, em regime de eficiéncia; re-
muneragio adequada do capital investido pelos prestadores dos servigos;
estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis com os
niveis exigidos de qualidade, continuidade e seguranca na prestagao dos
servigos; incentivo 2 eficiéncia dos prestadores dos servigos.

Com base nessa orientagio, compete a entidade reguladora atuar me-
diante edigao de normas nas dimensoes técnica, econdmica e social da pres-
tagio dos servigos sobre regime, estrutura e niveis tarifirios, bem como

procedimentos e prazos de fixagao, reajuste e revisao das tarifas.
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Definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econdmico e finan-
ceiro dos contratos, como a modicidade tarifdria, via mecanismos que
induzam 2 eficiéncia e eficdcia dos servigos e que permitam a apropriacio
social dos ganhos de produtividade é um dos objetivos da regulacio, ex-
plicitados na Lei Nacional de Saneamento Bdsico.

Desse modo, ficam evidenciados trés aspectos fundamentais, relacio-
nados com a regulagio tarifdria: a) o conceito e o entendimento a res-
peito do equilibrio econémico-financeiro; b) a definicio de modicidade
tarifiria, em especial sob a dtica da capacidade de pagamento dos con-
sumidores; e ¢) a determinacio das condicées de eficiéncia e eficdcia dos
Servigos.

No que se refere ao equilibrio econdémico-financeiro dos contratos de
concessao, a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, jd previa a utilizagio
de mecanismos tarifirios para sua manutengio (§ 2° do art. 9°). Entre-
tanto a referida lei ndo conceituava o “equilibrio econdémico-financeiro”,
nem caracterizava o que seria um “desequilibrio” contratual.

No entendimento de Schumaher (2003), um sistema econdémico en-
contra-se em equilibrio se, para cada um dos seus agentes, os beneficios
gerados por suas decis6es nao forem inferiores aos custos por estas ocasio-
nadas. Mas isso s6 é verdade se as nogoes de custo e beneficio forem inter-
pretadas de modo abrangente, podendo referir-se a avaliacoes subjetivas
elaboradas pelos préprios agentes.

Na visao de Vasconcelos (2004), a modicidade tarifdria é um dos re-
quisitos exigidos para se ter a prestacdo de um servi¢o publico adequado.
Conforme o autor considera, as tarifas serio médicas quando nao impe-
direm que as classes mais necessitadas da prestacio do servi¢o tenham
acesso a ele.

O servigo adequado, por sua vez, foi definido na Lei de Concessoes
(§ 1° do art. 6°) como “aquele que satisfaz as condigdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na

sua prestagdo e modicidade tariféria”.
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Nesse contexto, uma tarifa médica pode ser entendida como aquela
que viabiliza os servicos prestados por empresas que trabalham com cus-
tos eficientes e realizam investimentos prudentes.

A eficiéncia de uma firma é dada, fundamentalmente, por dois componen-
tes: a) eficiéncia técnica, que reflete a habilidade da firma em obter 0 médximo
produto a partir de um dado conjunto de insumos (minimizagao dos custos);
e b) eficiéncia alocativa, que reflete a habilidade da firma em usar os insu-
mos em propor¢es dtimas, dados os pregos relativos e a funcio de produgao
(igualdade dos custos marginais e dos produtos marginais). Estas duas medi-
das sdo combinadas para expressar uma medida da eficiéncia econdmica.

Por tarifas entende-se o instrumento preferencial a disposigao dos re-
guladores para a obten¢do de eficiéncia no uso dos recursos e de outros
objetivos da regulagao (TUROLLA, 2007). Dessa forma, nao ¢ necessirio
enfatizar a posi¢ao-chave da tarifa no regime de concessao: a um tempo, ela
¢ o instrumento que garante o retorno do capital investido pela concessio-
ndria e a varidvel que define a possibilidade de acesso dos usudrios ao servigo
prestado (JOHNSON et al., 1996, apud DOLABELLA, 1999).

Serao abordados neste capitulo, de forma resumida, os aspectos funda-
mentais tedrico-conceituais que permeiam a questdo das tarifas, partindo-
se dos dois principais modelos de regulacio tarifdria aplicdveis aos servigos
de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio: taxa de retorno e preco-
teto. Em seguida serd contextualizada a estrutura tarifiria das companhias
de saneamento estaduais. Ao final do capitulo, serd inserida uma visio pre-
liminar do uso do sistema prego-teto ao setor de saneamento, que emba-
sou a Norma Tarifdria de Referéncia proposta neste livro, utilizando como
paradigma a experiéncia do setor elétrico.

Nio se tem, entretanto, qualquer pretensio de esgotar o assunto, pois,
diante do momento especial, quando grandes avancos sio esperados para o
setor, busca-se primordialmente contribuir para ampliar discussées no 4m-
bito das Agéncias, como parte de uma estratégia de fortalecimento dos re-

guladores dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio.
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A Fixacao de Tarifas

Para ampliar a compreensao acerca da tarifagao eficiente serao apresen-

tadas a seguir algumas definigoes baseadas no trabalho de Moreira (1998).

Tarifagdo pelo custo médio

Sob regulamentacio, os precos podem ser estabelecidos por meio do
rateio dos custos, calculando-se todos os gastos incorridos na produgao do
servico e dividindo-se pela quantidade produzida. Isto resulta no custo mé-
dio do produto.

Uma das principais criticas direcionadas a este método ¢ inexistir nele
incentivos para a firma minimizar custos, gerando assim uma ineficiéncia
produtiva, em face da remuneragio garantida dos investimentos e do re-
passe de custos, muitas vezes desnecessdrios, para os consumidores. Outro
ponto é que ele induz uma possibilidade de sobrecapitalizagio, além de
acarretar elevados custos de regulacio, em virtude da quantidade de infor-

magoes exigidas para se avaliar os itens a serem considerados no cdlculo da

tarifa SANTANA e MUNDURUCA, 2008).

Tarifagao pelo custo marginal

O estudo de tarifas referenciado ao custo marginal originou-se da neces-
sidade de encontrar precos que maximizassem o bem-estar social e promo-
vessem uma alocacio eficiente dos recursos.

O custo marginal de curto prazo é o custo do atendimento de uma uni-
dade adicional de demanda, ou seja, no caso de um sistema de abastecimen-
to de dgua existente, o atendimento da demanda adicional ¢é feito apenas
com gastos de operacio e manutengio referentes a esta unidade.

Contudo, neste tipo de tarifagao nos servigos de saneamento, onde im-
peram grandes custos fixos e baixos custos marginais, hd uma deficiéncia,
qual seja, ndo se levando em conta os custos fixos, os pregos nio permiti-
riam a repeticao dos investimentos necessdrios a ampliagao dos sistemas

para atender s demandas futuras.
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Tarifacao pelo custo médio incremental de longo prazo

A necessidade de encontrar precos que reflitam o custo de produgio
eficiente levou os especialistas a utilizarem o conceito de custo médio incre-
mental de longo prazo, o qual incorpora os custos dos investimentos. Na
utilizagdo deste conceito, hd grande vantagem, pois, por relacionar em sua
composicio os custos de investimentos ainda por realizar, estes ndo trazem
embutidos possiveis ineficiéncias e desperdicios.

Segundo Kerf et al. (1998), apud Marinho (2006), o estabelecimento
de precos com base nos custos dos servicos admite vérias possibilidades de
tarifas: flat rate, fixed per-unit rate, value-of-service pricing, two-part tariffs,
declining block tariffs e increasing block tariffs.

A flar rate (flat fee) consiste em se cobrar um preco fixo dos usudrios,
independentemente da quantidade consumida.

A fixed per-unit rate refere-se a cobranga dos servigos por unidade con-
sumida, de forma independente dos custos marginais.

Na value-of-service pricing sao consideradas as caracteristicas tanto da
demanda quanto dos custos. E uma regra dificil de implementar, principal-
mente pela dificuldade de se avaliar como a demanda varia com o prego.

Quanto a two-part tariffs, consiste na cobranga de uma tarifa em duas
partes: uma fixa e uma por unidade consumida. Enquanto a parcela da
tarifa cobrada por unidade consumida pode ser estabelecida de acordo com
o custo marginal, a parcela fixa ¢ utilizada para cobrir os custos fixos.

Ja a declinning block rariffs consiste no estabelecimento de precos que
declinam com o aumento da quantidade consumida.

Na increasing block tariffs os preos aumentam com a quantidade consu-
mida, sendo possivel que uma parcela da tarifa seja fixa e outra cobrada de

acordo com o aumento do consumo.

Regulacao pela Taxa Interna de Retorno (Custo do Servico)

Até o inicio dos anos 1980 o método mais empregado na maioria dos

paises era a regulaco tariféria de acordo com o custo do servigo, também
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denominada regulagio por taxa interna de retorno. Esse mecanismo visa
garantir, para a firma regulada, precos que remunerem os custos totais e
contenham uma margem de lucro que proporcione uma taxa interna de
retorno adequada a continuidade da produgio dos bens e/ou servigos.

Como destacam Saintive e Chacur (2006), permanecem cinco dificul-
dades técnicas significativas, apesar do longo periodo de uso desse método.
A primeira refere-se 2 dimensio do capital investido, comumente denomi-
nada de base de remuneragao dos ativos. Para determinar esta base devem
ser respondidas questdes como: Quais s3o os ativos que formarao a base de
célculo do valor da empresa? Qual o critério para que um ativo seja incor-
porado, e mais, que este ativo seja definido como ttil para prosseguimento
das atividades e necessidades de investimento da firma?

A segunda consiste em determinar a taxa interna de retorno que remu-
nere adequadamente a firma conforme os investimentos realizados. Embo-
ra a solugdo encontrada seja a determinagio do custo de capital da empresa,
essa determinagio depende do método empregado pelo regulador para o
célculo desse custo.

A terceira dificuldade relaciona-se com a questdo da assimetria de infor-
magcao, pois a avaliagio das despesas operacionais requer uma boa contabi-
lidade regulatéria e um alto conhecimento técnico do processo produtivo
do setor regulado.

A quarta diz respeito a necessidade de estimativa correta da demanda
por parte do regulador. Segundo os autores, para determinar o prego que
compense 0s custos operacionais mais a remuneragio do capital investido,
o regulador necessita de informagao perfeita sobre a demanda do setor com
vistas a evitar revisoes freqiientes da taxa interna de retorno permitida.

Por dltimo, ao garantir uma taxa interna de retorno minima, o método
nio induz as empresas a busca da eficiéncia produtiva.

De acordo com a anilise apresentada por Jouravlev (2001), o estabele-
cimento de tarifas num sistema de regulacio por taxa interna de retorno

acontece, de modo geral, em duas etapas. Na primeira, estima-se a receita
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total para a cobertura integral dos custos operacionais. Na segunda, se de-
terminam os niveis de precos relativos na estrutura tariféria.

Para obter a receita total, geralmente sao observados os custos de operagio
histéricos em algum periodo de referéncia — freqtientemente doze meses — e
se determina o nivel de remuneragao sobre os investimentos feitos anterior-
mente. Os custos operacionais compreendem os custos de funcionamento e
manutencio, além da depreciagio e impostos. Esses custos podem ser ajus-
tados, desconsiderando-se despesas injustificadas e utilizando-se projecoes
de inflagio e possiveis choques futuros exdgenos. Em seguida, o regulador
determina uma taxa de retorno, considerada razodvel para o capital inves-
tido. Assim, o nivel de custo permitido mais a taxa de retorno aplicada ao
estoque existente de capital determinam as exigéncias de receita da firma.

A fixagao de uma taxa de retorno sobre o capital que possa ser considera-
da justa e razodvel é a questao fundamental para a regulagio pelo custo do
servigo. Ainda segundo Jouravlev (2001), os reguladores tém utilizado, em
geral, os seguintes enfoques para calcular a taxa de rentabilidade: a) o pa-
drio de beneficios comparéveis (comparable earnings standard); b) o modelo
do fluxo de caixa descontado (discounted cash flow model); ) a abordagem
do prémio de risco (risk premium approach); e d) o modelo de determinagao
de precos dos ativos de capital (capital asset pricing model). Entretanto, po-
dem ser adotados mais de um desses métodos para a determinagao da taxa
de retorno, desde que a taxa definida possa ser considerada justa e razodvel
pelos envolvidos com a prestagdo dos servicos.

Na regulagdo pela taxa interna de retorno ou custo do servico, a prin-
cipal vantagem ¢ a seguranca por ela proporcionada, ao acarretar menores
custos de capital, assegurando o reembolso das despesas da firma e a obten-

¢ao de retorno adequado sobre o capital investido.

A Regulacao por Incentivo

A regulacio por incentivo, desenvolvida na Inglaterra, surgiu com a ne-

cessidade de se criar novos métodos regulatdrios para corrigir as deficiéncias
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do regime do servigo pelo custo e minimizar a assimetria de informacao.

Segundo Nascimento e Queiroz (2001), a regulacio econémica brita-
nica muniu-se de duas ferramentas inovadoras: o sistema price cap (prego-
teto) que determina o limite mdximo das tarifas considerando os custos de
longo prazo, estabelecidos a partir das metas de expansio, qualidade dos
servicos e em taxa de retorno razodvel. Nesse sistema, se o prestador é capaz
de reduzir os seus custos em niveis inferiores aos esperados, os ganhos de
produtividade sao considerados lucros adicionais decorrentes da sua efici-
éncia operacional.

A outra ferramenta adotada ¢ o sistema yardstick competition (competi-
¢ao comparativa), o qual fixa parAmetros baseados no desempenho médio
de empresas modelo ou ficticias, usadas para a comparagio com o desem-

penho real das concessiondrias.

0 sistema price cap (preco-teto)

Em condigées de concorréncia perfeita ou nos mercados ditos perfeita-
mente contestdveis', as firmas sao compelidas a obter ganhos de produtivi-
dade e transferi-los aos seus clientes, sob a forma de pregos reais menores,
ap0s ajustes para aumentos inevitdveis dos fatores de produgio (insumos).

Em mercados competitivos, nenhuma empresa individualmente tem
poder para fixar seus pregos e confronta o prego ditado pelo mercado como
um valor ao qual cabe & empresa se adaptar. A busca por maiores lucros por
parte da empresa depende basicamente do seu esforco para reduzir custos,
ganhar eficiéncia e inovar gerando melhorias na qualidade ou produtos no-
vos que talvez justifiquem sua ambicio de cobrar pregos maiores.

A regulagio via prego-teto procura trazer para um monopolista o sinal

de preco que as empresas competitivas recebem do mercado. Uma regra de

1 Um mercado ¢ considerado contestédvel quando, mesmo formado por um pequeno ndmero
de participantes (ndo atomistico) e apresentando economias de escala (custos decrescentes), as
firmas nao tém condi¢ées de formar preco de monopdlio dada a auséncia de barreiras 4 entrada
ou 4 saida do mercado. A concorréncia potencial garante um resultado competitivo a inddstria

(MARINHO, 2006).
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prego-teto especifica a taxa mdxima pela qual as tarifas das firmas reguladas
podem aumentar como se mercado houvesse.

Quanto a regulagio por prego-teto, esta é caracterizada pelo uso de dois
mecanismos de recomposicao tarifdria: o primeiro, denominado reajuste,
consiste em corrigir os precos determinados em contrato, mediante aplica-
¢ao de um indexador baseado em um indice geral de pregos, freqiientemen-
te um indice de pregos ao consumidor, descontado (ou acrescido) de um
fator de produtividade, denominado fator K para a drea de saneamento® e
fator X para os demais setores regulados. Este fator corresponde ao estimu-
lo para a reducio dos custos operacionais da firma regulada. A regulagao
por preco-teto pode envolver, também, um fator de repasse de custos, nao
previstos no contrato, para o consumidor, desde que fujam ao controle do
prestador de servigos (fator Y). Tem-se, assim, a seguinte férmula geral para

o cdlculo do indice de reajuste das tarifas (IRT):
IRT = IPC (indice de precos) — K (fator de produtividade) + Y (contingéncias)

O segundo mecanismo consiste numa revisao tarifdria, realizada em
periodos prefixados, normalmente quatro ou cinco anos, cujo objetivo é
(re)adequar as tarifas a mudangas mais estruturais nio corrigidas pela regra
de reajuste. No momento da revisdo tariféria sio estabelecidas novas tarifas
com base em custos eficientes, de forma que os consumidores sejam benefi-
ciados pelas redugdes de custos e pela maior eficiéncia obtida pelo prestador
de servigos. A remuneragio do capital investido na prestagao do servigo
nao ¢ predeterminada (como no regime pelo custo do servico), mas pode
ser acrescida como resultado da redugdo dos custos de opera¢io, porquanto
os contratos prevéem mecanismos voltados a fazer as tarifas permanecerem
constantes em termos reais.

Um aspecto essencial de qualquer regime tarifdrio que limita o prego
mdximo ou a receita mdxima permitida é a avalia¢io por parte do regulador

2 A denominacio de “fator K” para o setor de saneamento foi encontrada em Jouravlev (2001) e
Nascimento e Queiroz (2001).
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da existéncia de custos exdgenos a atividade da firma regulada. Conforme
Beesley e Littlechild, apud Saintive e Chacur (2006), hd inimeras alterna-
tivas para tratar a questdo, tais como: a) adotar simplesmente a regra usual
IPC —X, que implica um maior risco para a atividade e, conseqiientemente,
um maior custo de capital; b) imputar menores valores para o fator X, que
funcionaria como um seguro contra o maior risco; ¢) reduzir o intervalo de
revisdo tarifdria, que inibe o incentivo para a redugao de custos; e d) repas-
sar os custos especificos ao consumidor.

As principais vantagens observadas na adogio do regime de preco-teto
sdo: a) incentivos A diminui¢do dos custos de produgio e para o aumento
da inovacdo tecnoldgica das empresas reguladas, ou seja, hd um estimulo
a eficiéncia produtiva; b) redugio dos custos regulatérios nos periodos en-
tre as revisoes tarifdrias, pois caberia ao regulador apenas aplicar a férmula
de prego-teto, cuja principal dificuldade seria definir o valor do fator K; e
¢) introdugao de concorréncia nos demais servicos de empresas reguladas,
permitindo o controle de precos apenas para os servi¢os nos quais como mo-
nopolista (SAINTIVE e CHACUR, 2006). Segundo esses autores, 0 maior
problema deste regime tarifdrio é a possibilidade de obtengao de lucros extra-
ordindrios pela empresa regulada, mediante uma redugao significativa dos
niveis de investimento e/ou da qualidade dos servicos prestados.

Entretanto, conforme Marinho (2006), as desvantagens normalmente
atribuidas ao price cap decorrem dos maiores riscos assumidos pelos inves-
tidores e, conseqiientemente, maiores custos de capital, bem como de uma
maior dificuldade de fazer previsoes corretas sobre o futuro, porquanto esse
esquema exige grande quantidade de informagoes necessdrias para a esti-
mativa de prego real futuro, incrementos de eficiéncia futuros e também

dos investimentos necessarios.

0 sistema yardstick competition

A yardsticke competition também conhecida como “regulagao por com-

paragao” (yardstick regulation) ou “competicio por padroes” (yardstick com-
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petition), ¢ uma forma de regulagio por meio de incentivos que busca in-
troduzir estimulo a redu¢do de custos entre as empresas, diminuir o risco e
reduzir o custo das assimetrias de informacio existentes, além de estimular
maior eficiéncia econdmica. Esse método pode ser utilizado de forma com-
plementar a qualquer tipo de tarifagio, com tendéncia de sua adogao asso-
ciada ao price cap, no qual o prego-teto estabelecido é aquele necessério para
remunerar adequadamente os investimentos da firma.

A remunera¢io de uma firma ¢ definida de acordo com seu desempenho
em relacio as outras empresas do setor, observando-se os padroes estabeleci-
dos. Desse modo, ela se torna sensivel aos custos e comportamento de suas
congéneres (LAFFONT; TIROLE, 1993, apud PIRES; PICCININI, 1998).

Embora a yardstick competition represente uma inovagao regulatéria
importante, seu uso ¢ mais adequado quando o mercado apresenta uma
quantidade de firmas suficiente para evitar colusao na manipulacio de da-
dos entre elas. Contudo, este método envolve elevados custos regulatdrios
no acompanhamento do desempenho operacional das empresas reguladas e
dos custos (WEYMAN-JONES, 1995, apud PIRES; PICCININI, 1998).

No Brasil, algumas experiéncias recentes de aplicagao da yardstick com-
petition no setor elétrico tém aprimorado os critérios de comparagio entre
as empresas com a inclusio de indicadores do nivel de renda dos consumi-

dores e parAmetros fisicos das redes e plantas das firmas.

0 Contexto Tarifario das Companhias Estaduais de Saneamento

O modelo institucional ainda hoje dominante no setor de saneamen-
to foi definido pelo Plano Nacional de Saneamento — Planasa. Confor-
me previsto, os Estados constituiram empresas publicas ou sociedades de
economia mista (Companhias Estaduais de Saneamento Bésico — CESBs),
que passaram a prestar o servico nos Municipios, mediante a celebragao de
contratos de concessao. Este modelo foi induzido pela Unido por meio dos
critérios para destinagao dos financiamentos do FGTS, alocados exclusiva-

mente as empresas estaduais criadas.
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O modelo Planasa procurava alcancar a auto-suficiéncia das CESBs via
aplicagdo do principio de retribuicao do servico pelo custo e permitir a
eqiiidade social pela adogao do subsidio cruzado.

Para Melo e Jorge Neto (2007), o modelo tarifério usado atualmente pe-
las companhias de saneamento do pais consiste numa estrutura relativamen-
te uniforme, a qual combina o modelo da tarifa em duas partes (fwo-part
tariffs) com a precificagio crescente em bloco (block-increasing tariffs). A pri-
meira parte da tarifa corresponde a um valor fixo que embute uma franquia
de até 10 metros ctibicos de dgua ao més e busca recuperar os custos fixos das
empresas. A segunda parte busca atender dois objetivos: a) servir como um
esquema de incentivos a racionalizagio do consumo de dgua, na medida em
que o aumento de consumo ¢é acompanhado por correspondente aumento
da tarifa por unidade de consumo; e b) funcionar como o instrumento ope-
racional do mencionado subsidio cruzado, previsto desde o Planasa.

Apesar da grande diversidade de estruturas tarifdrias, algumas caracteris-
ticas comuns sao observadas entre as companhias estaduais: a) as tarifas resi-
denciais sdo estabelecidas em blocos de consumo, cobrados com pregos cres-
centes, no valor minimo de 10 metros ctibicos por més, para a conta mensal,
na maioria das empresas; b) para os usudrios de menor poder aquisitivo existe
uma tarifa subsidiada, de forma indireta, comumente denominada "social";
©) as tarifas comercial e industrial sio estabelecidas em blocos e cobradas a
pregos crescentes, com valores superiores as tarifas residenciais, mantendo-se
a estrutura estabelecida na década de 1970; e d) para as tarifas de esgoto hd
uma grande diferenciagio de critérios, mas predomina a utilizagio de um

percentual fixo sobre a conta de dgua, de 100%, na maioria das vezes.

Principais criticas ao modelo Planasa

De acordo com Mello (2001), na atual politica tariféria, a légica de sub-
sidios cruzados existente para a varia¢io de pregos por classes de consumido-
res e faixas de consumo pode ser facilmente contestada. O prego por metro

cubico de dgua fornecida ¢ diferente, a depender do uso a ser dado a dgua,
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sem haver qualquer razao para se acreditar que o custo de fornecimento de
um metro ctbico de dgua para o comércio seja muito diferente do abaste-
cimento deste mesmo metro cubico para uma residéncia ou reparti¢ao pu-
blica. Essa discriminacdo de precos por classes de consumidores ¢ feita por
consideragdes de eqiiidade, cuja conveniéncia politica é muito discutivel.

E também bastante questionado o fato do servigo de esgotamento sani-
tério ser cobrado numa determinada propor¢io do prego da dgua fornecida
(freqlientemente 100%) sem considerar que o custo de coleta e tratamento
de 1 (um) metro cibico de esgoto pode ser muito diferente do custo de
producio de 1 (um) metro ctibico de dgua potdvel a depender do tipo de
esgoto que estd sendo coletado. A prética de cobrar pelo esgotamento em
fun¢ao do fornecimento de dgua vem sendo justificada por nio se poder
medir o esgotamento.

Ainda de acordo com Mello (2001), a tarifacio crescente em blocos de
consumo, apesar de ter como principal objetivo induzir um comportamen-
to poupador, nio surte o efeito desejado no setor de saneamento, pois é
impossivel tratar os consumidores individualmente no caso de comparti-
lhamento de um prédio ou um centro comercial.

Talvez a critica mais contundente a se fazer ao tipo de tarifagao em bloco
adotado pelas empresas brasileiras de saneamento é o fato de nao haver mui-
ta evidéncia de que o consumo elevado de dgua signifique um alto padrao
de vida, como ¢ o caso da eletricidade, por exemplo. Se o consumo elevado
de dgua for provocado por um também elevado niimero de habitantes por
residéncia, a tarifa em blocos vai significar iniqiiidade (MELLO, 2001).

De acordo com Hindo (2003), a instituicio de tarifa minima é uma
gravissima conseqiiéncia do desrespeito ao principio da boa-fé nas relagoes
de consumo (art. 6°, IV do Cédigo de Defesa do Consumidor), pois impoe
a0 usudrio uma contraprestagao desproporcional.

Como relatam Andrade et al. (1996), a cobranca de um valor minimo
para a tarifa de d4gua causa dois problemas: o primeiro refere-se ao impac-

to financeiro provocado pela adogio de tal medida sobre os usudrios que
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consomem menos dgua. O outro é que a receita extra gerada pela cobranca
da tarifa permite as concessiondrias reduzirem o prego do metro ctibico de
dgua cobrado para as faixas mais altas de consumo, fornecendo incentivos
aos maiores consumidores.

Segundo Alochio (2007), a prestagao dos servigos de dgua e esgoto a um
preco pagdvel pela popula¢io de menor poder aquisitivo acarretard, sempre,
a ado¢do de uma férmula de recomposigao dos custos desses servicos como
um todo. Nesse contexto entram em cena as figuras dos subsidios cruzados.
Porém, se nio se sabe como ¢ feito o cruzamento dos referidos subsidios,
pode-se estar diante de uma porta escancarada, uma simples majoragdo de
tarifas, de algumas categorias de consumidores, sob o argumento de se estar
diante de uma distribuicao dos custos sociais.

A pritica de subsidios cruzados, apesar de comum, para Marinho
(2006), tem as seguintes conseqiiéncias negativas: a) as estruturas de con-
sumo serdo distorcidas ndo s6 para aqueles que se beneficiam dos subsidios
como para aqueles que nao sio contribuintes do esquema; b) uma estrutura
monopolistica tem de ser mantida ou as novas firmas entrantes sio forcadas
a se manter no esquema, caso contrdrio, poderiam oferecer menores pregos
aos clientes, eliminando a fonte de subsidios necessirios; e c) os sistemas de
subsidios cruzados nio sdo transparentes, pois as transferéncias sio feitas
internamente pelo préprio provedor do servico.

Uma alternativa a essa prética seria a utilizagao de subsidios diretos pro-
venientes do or¢amento fiscal. Nessa alternativa, os subsidios integrariam
a politica do Welfare System® do governo (federal, estadual e/ou municipal),
deixando de ser uma responsabilidade dos provedores da infra-estrutura,
podendo ser, dessa forma, mais transparentes. Outra alternativa, segundo
os autores, seria financiar os subsidios mediante a utilizacao de fundos es-

peciais, formados com base na cobranca de taxas explicitas a todos os con-
sumidores (KERF et al., 1998, apud MARINHO, 2006).

3 Welfare System significa um Sistema de Bem-Estar Social caracterizado pela satisfagio das neces-
sidades sociais e econdmicas bésicas.
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Como asseveram Melo e Jorge Neto (2007), a estrutura tarifdria adota-
da pelas companhias de saneamento do pais nem sempre tem gerado recei-
tas suficientes para cobrir as despesas operacionais do setor de saneamento.
Desse modo, os investimentos sempre ficam a cargo de transferéncias go-
vernamentais.

Apesar dos esforgos de reestruturagio tariféria implementados a partir da
segunda metade dos anos 1990, de acordo com os diagnésticos divulgados
pelo Programa de Modernizagio do Setor Saneamento — PMSS, até 2001
somente as companhias da regido Sudeste praticavam tarifas situadas em
média acima das suas despesas totais unitdrias. Consoante mostra o diagnds-
tico do setor elaborado em 2006 (PMSS, 2007), cerca de 50% das CESBs
permanecem, em média, praticando tarifas que nio permitem a cobertura

dos seus custos, em especial nas regioes Norte e Nordeste.

Prospeccao de Uso do Sistema Price Cap ao Setor de Saneamento

As atuais regras juridicas e econdmicas relativas ao regime tarifdrio dos
contratos de concessio do servigo publico de distribui¢io de energia elétrica
no Brasil constituem uma vertente do regime de regulagio por incenti-
vo. Sua finalidade principal é o aumento da eficiéncia e da qualidade na
prestagao do servico, em atendimento ao principio de modicidade tarifi-
ria. Conforme estabelecido pelo art. 14, inciso IV, da Lei n° 9.427, de 26
de dezembro de 1996, o regime econdémico e financeiro da concessao de
servico publico de energia elétrica compreende “apropriacio de ganhos de
eficiéncia empresarial e da competitividade”. Pode-se dizer, portanto, que
a combinagio do disposto no inciso IV do art. 22, bem como as orienta-
¢oes fornecidas nos arts. 37 e 38 da Lei n° 11.445/07, a seguir transcritos,
oferecem aparato juridico suficiente para a introdugio de um regime de

regulagio por incentivo no setor de saneamento no Brasil.
Art. 22. Sdo objetivos da regulacio:

[..]

IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico e fi-
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nanceiro dos contratos como a modicidade tarifiaria, mediante meca-
nismos que induzam a eficiéncia e eficcia dos servigos e que permitam
a apropriacio social dos ganhos de produtividade.

[..]

Art. 37. Os reajustes de tarifas de servigos publicos de saneamento b-
sico serdo realizados observando-se o intervalo minimo de 12 (doze)
meses, de acordo com as normas legais, regulamentares e contratuais.
Art. 38. As revisoes tarifdrias compreenderio a reavaliacio das condi-
coes da prestacdo dos servicos e das tarifas praticadas e poderio ser:

I - periddicas, objetivando a distribuicdo dos ganhos de produtivida-
de com os usudrios e a reavaliacio das condicoes de mercado;

IT - extraordindrias, quando se verificar a ocorréncia de fatos nio
previstos no contrato, fora do controle do prestador dos servigos, que
alterem o seu equilibrio econdmico-financeiro.

§ 1° As revisoes tariférias terdo suas pautas definidas pelas respecti-
vas entidades reguladoras, ouvidos os titulares, os usudrios e os presta-
dores dos servicos.

§ 2° Poderio ser estabelecidos mecanismos tarifdrios de indugio a
eficiéncia, inclusive fatores de produtividade, assim como de antecipa-
¢io de metas de expansio e qualidade dos servigos.

§ 30 Os fatores de produtividade poderio ser definidos com base em
indicadores de outras empresas do setor.

§ 4° A entidade de regulacio poderd autorizar o prestador de servi-
GOs a repassar aos usudrios custos e encargos tributdrios nio previstos
originalmente e por ele ndo administrados, nos termos da Lei n° 8.987,

de 13 de fevereiro de 1995.

Na adaptagio preliminar proposta na Norma de Referéncia para os ser-

vigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, a Receita Ope-

racional Bruta — ROB do prestador seria composta por duas parcelas. A

primeira referente aos Custos Nao Gerencidveis — CNG, isto é, aqueles cujo

montante e variagoes nao estao submetidos a vontade ou influéncia do pres-

tador dos servicos. A outra parcela, obtida pelo valor remanescente da refe-

rida receita, corresponde aos ditos Custos Gerencidveis —CG, pois estes cus-

tos estao sujeitos ao controle do prestador ou sofrem influéncia das préticas

gerenciais adotadas. Envolvem os custos da gestdo comercial e de operagio

(pessoal, material e servicos de terceiros), além da provisao para devedores

duvidosos, da depreciacio e da remuneragio do capital investido.
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Os custos nao gerencidveis indicados na Norma de Referéncia compre-
endem: a) impostos e taxas federais, estaduais e municipais; b) encargos da
compensagio financeira pela exploragao de recursos hidricos para fins de
abastecimento publico; e ¢) encargos de regulacio.

Contudo, os custos com aquisi¢io de energia nao foram considerados com
vistas a enfatizar a responsabilidade das companhias no sentido da busca da
eficiéncia. Conforme a prépria Aneel’ reconhece, uma concessiondria distri-
buidora, embora nao possua controle sobre os custos da Parcela A (nao geren-
cidveis), possui certa capacidade para negociar os pregos de compra de energia
elétrica, dadas as condicoes e restricoes legais. Além disso, a concessiondria
tem total capacidade de gestdo sobre as perdas de energia, que influenciam na
quantidade de energia elétrica considerada para o célculo da Parcela A.

Ao se tragar um paralelo, a aquisi¢do de energia para o setor elétrico
corresponderia, nos servicos de abastecimento de dgua, aos encargos da
compensagio financeira pela exploragao de recursos hidricos para fins de
abastecimento publico, que foram considerados nos custos nio gerencii-
veis, associando-se a isto o exigido tratamento regulatério de perdas técni-

cas e nao-técnicas.

0 Processo de Reajuste Tarifario

Como mencionado, o reajuste tarifdrio ¢ um mecanismo de corre¢io
das tarifas obtido a partir da aplicagio direta de um indicador de inflacio,
ajustado por indice de ganho de eficiéncia, determinado pelo regulador, nas
revisoes tarifdrias periédicas.

A grande questio do reajuste tarifirio consiste em como escolher um
indice que corrija adequadamente as tarifas de saneamento. No Brasil,

optou-se pela utilizagio do Indice Geral de Precos — IGP?, calculado pela

4 Ver item IV.4 (p. 16) da Nota Técnica n° 106/2005 — SRE/Aneel, de 29 de margo de 2005.

5 O IGP-M/FGV analisa as variagdes de pregos consideradas no Indice de Precos por Atacado
(IPA) com peso de 60%; no Indice de Precos ao Consumidor (IPC) de 30%; e no Indice Nacional
de Custo de Construgao (INCC), de 10% do IGP-M.
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Fundagao Getilio Vargas, para os setores regulados de telecomunicagées e
energia elétrica.

No estudo apresentado por Saintive e Chacur (2006), trés problemas
foram identificados pelo uso do IGP como indice para o reajuste anual das
tarifas reguladas. O primeiro ¢ que o IGP, pela sua composicao, apesar de
funcionar como um substituto de indices setoriais, poderia acarretar uma
reducgdo do incentivo 2 eficiéncia. O segundo refere-se ao fato de que as
variagoes dos IGPs, quando comparadas com as variagoes dos outros indi-
ces de precos, no longo prazo, nio se compensam. Pelo contrério, como a
evidéncia empirica indica, nao hd uma tendéncia de convergéncia para uma
mesma trajetéria ao longo do tempo. O terceiro, e maior problema, diz res-
peito a sua volatilidade em relagao aos demais indices, notadamente em um
regime de cAmbio flutuante. Em virtude do alto peso no IGP de precos no
atacado, os quais refletem mais diretamente as variagdes de precos de bens
comercializdveis com precos atrelados a mercados globais, nao deve causar
nenhuma surpresa ser esse indice muito sensivel a flutuagées do cAmbio.

Ainda segundo os autores, sua utiliza¢io tem duas outras implicagdes:
por um lado, cria-se um alto risco de desvios em rela¢io ao comportamento
médio dos demais precos da economia e da renda dos consumidores e, por
outro, como ndo hd garantia a priori de que o IGP reflita adequadamente
os custos setoriais especificos, também se cria o risco de desvios quanto a
estrutura de custos das empresas reguladas. Diante disso, parece ser mais
razodvel preservar a légica original de incentivos a eficiéncia das regras de
preco-teto utilizando um indice geral de pregos no varejo, como o Indice de
Pregos ao Consumidor Amplo — IPCA, calculado pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica — IBGE, deixando para as revisoes tarifdrias a ta-
refa de correcdo de distorgoes decorrentes de mudancas mais significativas
de custos.

Além disso, uma vantagem adicional do uso do IPCA/IBGE como in-
dice para reajuste dos contratos de concessdo de servicos publicos, poucas

vezes mencionada, ¢ ter, ele como base para sua estrutura de pesos a Pesqui-
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sa de Or¢amento Familiar — POF¢, refletindo os gastos dos consumidores
com produtos e servigos com precos administrados e livres.

Pelo exposto, a Norma de Referéncia sugere a utilizagio do IPCA/IBGE
nas regras de prego-teto porque este tipo de indice reflete 0 aumento médio
resultante da concorréncia nos mais diversos mercados da economia.

O reajuste da parcela de custos nao gerencidveis’ serd feito pela aplicacio

do indice de corregao (ICNG) obtido a partir da seguinte férmula:

(Parcela CNG/VF) periodo de referéncia atual

ICNG =
CNG (Parcela CNG/VF) periodo de referéncia anterior

A Parcela CNG corresponde aos custos ndo gerencidveis; VF é o volume
faturado; e o periodo de referéncia é o intervalo de doze meses, definido
pelo regulador, para ser utilizado no processo de reajuste tarifario.

A atualizagio da Parcela de Custos Gerencidveis — CG serd realizada
pela varia¢do acumulada do IPCA, no periodo de referéncia, ajustado por
um fator de eficiéncia (fator K).

Por fator K entende-se o indice determinado pelo regulador na revisao
periddica para estimulo a eficiéncia e 2 modicidade tarifiria. Consiste em
um percentual, com valor varidvel entre zero e um, a ser aplicado ao IPCA
nos reajustes tarifdrios anuais de modo a compartilhar com os consumido-
res os ganhos de produtividade estimados para o ciclo regulatério.

Em resumo, para os servicos de dgua e esgotamento sanitirio, o Indice
de Reajuste Tarifdrio — IRT a ser aplicado sobre a tarifa-teto vigente desde

o ultimo reajuste serd obtido pela seguinte férmula:

(Parcela CNG x ICNG) + (Parcela CG x IPCA x Fator K)

IRT =
Receita Operacional Bruta (ROB)

6 A variagdo dos custos medida pelo IPCA/IBGE foi definida do seguinte modo: alimentagio
(25,21%), transportes e comunicagio (18,77%), despesas pessoais (15,68%), vestudrio (12,49%),
habitagao (10,91%),satide e cuidados pessoais (8,85%) e artigos de residéncia (8,09%).

7 Esta ¢ a regra adotada pela Sabesp para a correcdo dos custos nio gerencidveis. Disponivel em:
<http://www.sabesp.com.br>. Acesso em: 11 fev. 2008.
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0 Processo de Revisao Tarifaria

O processo de revisao tarifdria, proposto na Norma de Referéncia, é
feito em duas etapas principais: na primeira, denominada reposiciona-
mento tarifdrio, se estabelecem tarifas compativeis com a cobertura dos
custos operacionais eficientes e uma remuneracio justa e adequada sobre
investimentos prudentemente realizados; na segunda etapa, o célculo do
fator K, consiste na determinagao de metas de eficiéncia para o préximo

periodo tarifério, as quais serdo expressas na tarifa.

Reposicionamento tarifario

Em linhas gerais o Reposicionamento Tarifério — RT ¢é o resultado da
comparacio entre a Receita Requerida — RR e a Receita Verificada — RV
para o préximo periodo tarifdrio. A Receita Requerida consiste na receita
necessdria para a cobertura de custos operacionais eficientes e para o re-
torno adequado sobre o capital investido; geralmente é calculada em bases
anuais, estabelecendo-se um fluxo de receita compativel com os custos
econdmico-financeiros da prestagio do servigo referenciados ao periodo
de doze meses subseqiientes a data da revisio. Por sua vez a Receita Veri-
ficada ¢ aquela obtida pela aplicagdo das tarifas vigentes a0 mercado esti-

mado para o periodo tarifdrio subseqiiente a revisao tarifdria periédica.

A determinagao dos custos operacionais eficientes

A determinagao dos custos operacionais eficientes constitui o primeiro
dos grandes desafios do reposicionamento tarifirio. Contudo, a andlise
dos custos da concessiondria sujeita o regulador aos efeitos da chama-
da assimetria de informagao®. Embora possam ser realizadas auditorias

permanentes nas informagées recebidas, a situagao entre o regulado e o

8 Aassimetria de informagdo refere-se ao fato de que o prestador do servigo regulado é quem geren-
cia todas as informagoes (técnicas, operativas, financeiras, contdbeis, etc.) vinculadas & prestacio
do servigo regulado. Desse modo, o regulador tem acesso parcial e limitado as informagées, as
quais, em geral, sdo fornecidas pela prépria empresa regulada.
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regulador, no que se refere ao acesso e manejos dessas informagoes, sem-
pre serd assimétrica. Por essa razio, existe tendéncia para uma agdo regu-
latéria, nao baseada em informagodes fornecidas pelas concessiondrias ou
em possiveis auditorias, mas na defini¢ao de parAmetros de eficiéncia que
permitam determinar as tarifas dos servicos regulados e se constituam
referéncias para orientar a gestdo empresarial.

Esta abordagem, adotada pela Aneel para o célculo dos custos opera-
cionais eficientes nas revisoes tarifdrias periddicas do setor elétrico, utiliza
a metodologia da Empresa de Referéncia, isto é, uma técnica fundamen-
tada no desenvolvimento de padroes segundo os quais ¢ possivel determi-
nar os custos associados a execucio dos processos e atividades de operagao
e manutengdo das instalagoes elétricas, gestao comercial de clientes, di-
re¢ao e administragdo, em condigdes que assegurem que a concessiondria
obterd os niveis minimos de qualidade do servigo exigidos e que os ativos
necessdrios manterdo sua capacidade de servigo inalterada durante toda
sua vida atil.

O conceito de Empresa de Referéncia, adotado na Norma de Referén-
cia, estd associado a trés premissas bdsicas: a) eficiéncia de gestao; b) con-
sisténcia entre o tratamento regulatério dado para os custos operacionais
e para a avaliacdo e remuneracio dos ativos; e ¢) condigoes especificas de
cada 4rea de concessio.

Por sua vez, o processo de determinagio dos custos operacionais e de
andlise critica dos resultados deve observar as seguintes etapas principais:
a) levantamento, consolida¢io e auditagem de informagoes de natureza
técnica e econdmica junto as empresas; b) estruturagdo de Empresa de
Referéncia, onde sdo utilizados pardmetros médios para a composi¢ao dos
custos necessdrios a execug¢do das atividades administrativa e de operagio
e manutencio; c) determinacio das anuidades de investimento, tais como
edificagdes, veiculos, sistemas de informdtica, os quais nio sio incluidos
na base de remuneragio; e d) composi¢ao e consolidagao do custo total

da Empresa de Referéncia, que deverd refletir a consisténcia entre as me-
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todologias de cdlculo e a andlise dos resultados observados nas empresas,
respeitadas as especificidades de cada uma delas.

A exemplo da Aneel, a Norma de Referéncia proposta nio contempla
nos custos operacionais da Empresa de Referéncia, por entender que nio
devem ser pagos pelos clientes do servigo: a) participa¢do em lucros e
resultados; b) verbas rescisérias; ¢) custos com renovagao do quadro de
pessoal; d) gratificacio de férias adicional a gratificagdo constitucional; e
e) passivos de FGTS e INSS.

Também nio serdo considerados os custos de outros servicos secun-
ddrios prestados, como, por exemplo, emissio de segunda via de fatura,
inspecao comercial, cortes e religamentos, pois conforme se entende, esses
servigos devem ser pagos pelos clientes que geram os respectivos custos a
concessiondria, mediante cobranga de pregos especificos, e, portanto, nio
devem ser incluidos na tarifa. Ao mesmo tempo, todos os custos nio ge-
rencidveis pelos clientes devem ser absorvidos pelo prestador de servigos,
tais como: contingéncias civeis e trabalhistas; indenizagao por perdas e

danos; doagées, contribuicoes e subvencoes, entre outros.

A remuneracao do capital investido

A remuneragio sobre o capital investido, a ser incluida nas tarifas, é
o resultado da aplicagao da taxa de retorno adequada para a atividade no
Brasil sobre o investimento a ser remunerado ou base de remuneracgio.

De acordo com Camacho (2004), é necessdrio estabelecer uma meto-
dologia consistente de estimagdo do custo do capital para cada inddstria
regulada no Brasil e para estimar esse custo ¢ preciso definir inicialmente
dois elementos essenciais: o primeiro refere-se ao mercado a partir do qual
o custo serd estimado; e o segundo diz respeito aos modelos financeiros a
serem utilizados para o seu cdlculo.

Apesar de ser mais indicado estimar o custo de capital dos setores
econdmicos usando o préprio mercado aciondrio local, os trabalhos aca-

démicos realizados no Brasil recomendam a utilizacio de um mercado de

270



NORMATIZAGAO TARIFARIA: UMA CONTRIBUIGAQ PARA AS DISCUSSOES NO AMBITO DAS AGENCIAS REGULADORAS

referéncia, pois o mercado de capitais brasileiro nao permite estimagoes
consistentes (SANVICENTE; MINARDI, 1999, apud CAMACHO,
2004). Os motivos apresentados estdo relacionados com a pouca liquidez
do mercado e a insuficiéncia de dados histéricos.

Para a determinagao do mercado de referéncia, o regime regulatério
do setor em andlise é o principal fator a ser considerado. Por exemplo, se
o objetivo ¢ estimar o custo de capital do setor elétrico brasileiro, deve-se
usar como referéncia um mercado cujo setor elétrico apresente o mesmo
tipo de regulagdo adotado no Brasil, no caso, price cap.

Basicamente, existem trés modelos financeiros para a estimagdo do
custo de capital: o Capital Asset Pricing Model (CAPM), o Dividend Gro-
wth Model (DGM) e o Arbitrage Pricing Theory (APT).

Segundo Camacho (2004), a utilizagio do CAPM, modelo dominan-
te para estimar o custo de capital de empresas reguladas e nao reguladas,
combinada com o Custo Médio Ponderado de Capital (Weighted Average
Cost of Capital - WACC), vem se tornando o padrio seguido pela maioria
das agéncias reguladoras de diversos paises, entre os quais, Inglaterra,
Austrélia, Nova Zelandia, Estados Unidos, Espanha, Argentina e Chile.

O modelo de precificagio de ativos CAPM estabelece uma relagio
linear entre risco e retorno. Considera que os investidores sio racionais e
trabalharao de formas diversificadas, nao correndo, portanto, o risco nao
sistemdtico e exigindo retorno apenas pelo risco sistemdtico.

De modo geral, o risco sistemdtico de um titulo pode ser medido pelo
valor do seu coeficiente beta, que, por sua vez, pode ser estimado pelo
coeficiente de regressdo linear entre a taxa de retorno do investimento e a
taxa de retorno de uma carteira que represente o mercado. O beta indica
a contribuicio do titulo A carteira de mercado, em termos de risco.

A taxa requerida de retorno de um investimento relaciona-se ao seu
beta por meio da seguinte expressio linear, denominada Security Market

Line (linha de mercado de titulos):
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Rs = Rf + Beta x (Rm - Rf), onde:

Rs = custo de capital, ou taxa requerida de retorno para o titulo;
Rf = taxa de retorno do ativo livre de risco;

Rm = taxa de retorno da carteira de mercado;

(Rm - Rf) = prémio por unidade de risco de mercado.

Para o célculo da taxa de retorno, a Norma de Referéncia tomou por
base a Resolugao Normativa Aneel n° 234, de 31 de outubro de 2006, que
adota a metodologia do Custo Médio Ponderado de Capital - WACC. Esse
enfoque busca proporcionar aos investidores um retorno igual ao que seria
obtido sobre outros investimentos com caracteristicas de risco compardveis.
O Custo Médio Ponderado de Capital estd expresso na férmula a seguir:

WACC=r,, x__° _ +r, x__"

capm d

_—  x(1-T), onde:
(D +E) (D +E)

r_ = custo do capital préprio;

cap

r, = custo do capital de terceiros;

E = capital préprio;

D = capital de terceiros;

T = aliquota do imposto de renda pessoa juridica + contribuicio social
sobre o lucro liquido.

Para o custo de capital préprio foi adotado o método CAPM, que busca
identificar a percep¢do do mercado sobre os verdadeiros riscos do setor,
partindo-se das seguintes premissas: a) os ativos de distribuicdo de energia
elétrica representam alternativas de investimentos que competem com ou-
tros ativos pelos recursos dos investidores potenciais; b) os diversos ativos
disponiveis proporcionam um retorno diretamente proporcional ao risco
que representam; e ¢) hd um ativo “livre de risco” acessivel a todos os in-
vestidores, cujo retorno serve de referéncia para mensurar o prémio de risco
exigido para investir em outros ativos, como 0s riscos associados as con-
digoes macroecondmicas de paises em desenvolvimento, por exemplo. O

custo de capital préprio assim calculado proporciona um retorno adequado
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sobre o capital investido, considerando apenas os riscos inerentes a atividade
regulada, de forma a manter a atratividade de capital e, conseqiientemente,

a sustentabilidade da prestacio do servigo no longo prazo.
ro=t+B,(rm=r)+r, onde:

r, = custo de capital préprio;

I, = taxa livre de risco;

B, = beta desalavancado e realavancado pela estrutura de capital regulatéria;
(r, - rp) = prémio de risco de mercado americano;

r = prémio de risco do mercado brasileiro.

Para o cdlculo do custo de capital de terceiros, adicionam-se 4 taxa li-
vre de risco os prémios de risco exigidos para emprestar recursos a uma
concessiondria de distribui¢do no Brasil. O custo do capital de terceiros ¢

calculado conforme a seguinte expressao:
F=F+r I+, onde:

r, = custo de capital de terceiros;
r, = taxa livre de risco;

= prémio de risco de crédito;
= prémio de risco Brasil;

r, = prémio de risco regulatério.

0 calculo do fator X

A anilise da experiéncia internacional em matéria de regulagio por in-
centivo permite identificar distintas abordagens metodoldgicas para o cdl-
culo do fator X, entretanto, duas delas sio tidas como as principais (mais
utilizadas): o modelo americano e o modelo britanico.

No modelo americano conhecido como 7otal Factor Productivity (Pro-
dutividade Total dos Fatores — PTF), estimam-se os ganhos futuros de pro-
dutividade da empresa a partir das séries histéricas de produtividade. Como
o indice de produtividade apresenta grande volatilidade, utiliza-se a tendén-
cia de longo prazo computando-se a evolug¢do do indice para todo o periodo

durante o qual se dispoe de informagdo (geralmente séries de cingiienta
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anos ou mais). O fator X ¢ definido pela diferenca entre as tendéncias de
longo prazo da PTF da economia e da PTF do setor regulado.

Esta ¢ uma abordagem backward looking (olhando para trds), na medi-
da em que sdo adotadas tendéncias histdricas como base para projetar os
ganhos futuros de eficiéncia. O fato de que, sob certas condicoes, a pro-
dutividade histdrica nio ¢ representativa da produtividade futura do setor
regulado, é apontado como uma desvantagem dessa abordagem. Em geral,
os ganhos de produtividade obtidos apds a privatizagao, nos primeiros anos
de gestao privada da empresa, sio bastante significativos e ndo se repetem
nos anos seguintes na mesma magnitude. Analogamente, espera-se que sob
a mudanca de um regime de custo do servico para um regime price cap a
eficiéncia aumente mais rapidamente do que no passado.

Segundo demonstra a prdtica regulatéria, o modelo PTF para o cdlculo
do fator X geralmente aparece associado ao uso de outros elementos, a de-
pender da disponibilidade de informagbes, das condigées de contorno da
empresa regulada e dos objetivos do regulador.

Na vertente britinica, também conhecida como abordagem de Fluxo de
Caixa Descontado, busca-se determinar o fluxo de caixa da empresa regu-
lada com base em cendrios alternativos para varidveis de receitas e despesas
e em andlises de sensibilidade sobre os pardmetros criticos. Definidos os
cendrios, utilizando-se um cdlculo do custo de oportunidade de capital, de
forma semelhante ao adotado para a definicao da taxa de retorno, determi-
na-se o fluxo de caixa descontado.

Diferentemente da abordagem da PTF, esse método é forward looking
(olhando para a frente), pois sdo feitas projecoes sobre a evolu¢io de deman-
da, do mercado, dos investimentos ¢ do potencial de eficiéncia na gestdo dos
custos da empresa regulada, com base nas melhores praticas da experiéncia
local e internacional disponivel.

O valor do fator X aplicado as tarifas da empresa, obtido a partir do flu-
xo de caixa descontado, resulta da equalizacio do valor presente dos fluxos

de caixa liquidos (net cash inflow) da empresa, no periodo tarifdrio em que
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se aplicard o sistema price cap, com o valor dos ativos da empresa ao inicio
desse periodo.

Um aspecto marcante da experiéncia britAnica é que os valores do fator
X sao definidos apds vdrias repeticoes do modelo de fluxo de caixa, median-
te o uso de simulagoes com distintas varidveis, até que os resultados obtidos
sejam considerados plenamente satisfatérios.

Como observado, o fluxo de caixa descontado tem sido amplamente
utilizado pelos reguladores da Inglaterra no célculo do fator X nas revisoes
tarifdrias dos setores de distribui¢ao de energia elétrica, telecomunicacoes
e dgua (fator K), sendo, por esse motivo, adotado na Norma Tarifdria de
Referéncia.

Para Bernstein e Sappington, apud Saintive e Chacur (2006)’, o fator X
deve refletir quanto o crescimento da produtividade de um determinado seg-
mento industrial excede o crescimento da produtividade do restante da eco-
nomia, e também a comparaco entre os precos dos insumos utilizados pelo
setor regulado e os pregos das firmas dos demais segmentos da economia.

Dessa forma, segundo os autores consideram, o fator X pode ser repre-
sentado por:

X =[Pl economia — Plindistria] + [PTF indistria — PTFeconomial, onde:

PI = taxa de crescimento dos precos dos insumos; e

PTF = taxa de crescimento da produtividade total dos fatores.

Esta férmula pressup6e o seguinte: a) todos os servicos da empresa sio
regulados; b) ndo hd nenhuma previsao de mudancas estruturais na in-
dustria; ¢) a taxa de inflagdo nos setores nao regulados nio ¢é afetada pelos
reajustes dos precos regulados; e d) a parcela nao regulada da economia é de
concorréncia perfeita. Obviamente estas condigoes nao se verificam neces-
sariamente e no processo de fixagao prética do fator X pode ser necessirio

fazer ajustes na férmula.

9 Saintive e Chacur (2006) basearam suas discussées sobre o fator X em Bernstein, J. I. e Sapping-
ton D. E. (1999), Bernstein, J. 1. (2000) e Bernstein, J. I. e Sappington D. E. (2001).
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Para os servicos de distribui¢io de energia elétrica', a férmula do fator

X foi assim ajustada:
Fator X = Xe x (IGPM - Xa) + Xa, onde:

Xe = componente que reflete a expectativa de ganho de produtividade decorrente
da mudanga na escala do negdcio, tanto pelo crescimento do consumo, como pela
incorporacio de novos consumidores, no periodo entre as revisoes tarifdrias;

Xa = elemento que reflete a aplicacio do IPCA/IBGE, sobre a parcela mio-de-
obra dos custos operacionais da concessiondria; e

IGPM = ndmero indice obtido pela divisao dos indices do IGP-M/FGV do
més anterior a data do reajuste em processamento ¢ o do més anterior a data de
referéncia da tarifa anterior.

A aplicagio da regulagao por price cap exige um tratamento especial
da questao da produtividade e da eficiéncia do setor regulado, com vistas
ao alcance dos seus objetivos. Para a anilise de eficiéncia dos operadores
de servicos de saneamento bdsico existem diferentes métodos, tais como:
paramétricos ou nao paramétricos e estocdsticos ou deterministicos'. To-
dos esses métodos contém restri¢oes, tanto tedricas quanto prdticas. Por
isso as estimativas finais da eficiéncia nao devem ser interpretadas como
sendo medidas definitivas de ineficiéncia. (SARAFIDIS, 2002, apud TU-
ROLLA e OHIRA, 2007), realizou estudo sobre a utilizagio de técnicas
paramétricas para o cdlculo de indices de eficiéncia e, segundo concluiu,
a escolha entre os métodos nao ¢ tarefa trivial, pois as técnicas sao funda-
mentalmente diferentes e, em conseqiiéncia, geram resultados diferentes.

Turolla e Ohira (2007) analisaram os resultados de seis trabalhos so-
bre eficiéncia no setor de saneamento realizados para o Brasil, com abran-
géncia e metodologia variadas. De acordo com os autores, o trabalho mais

abrangente entre os discutidos é o de Motta e Moreira'?, cujas conclusoes

10 Ver Anexo VI da Resolugio Normativa n° 234, de 31 de outubro de 2006.

11 Os métodos mais empregados para estimar as fronteiras de eficiéncia sio: Andlise de Envolvente
de Dados (DEA), Minimos Quadrados Ordindrios Corrigidos (COLS) e Anélises de Fronteira
Estocdstica (SFA).

12 Motta e Moreira (2004) realizaram estudo de eficiéncia pelo método DEA, para 104 operadores
(73 locais, 20 regionais, 11 privados; 20 somente servindo dgua) usando a base de dados do SNIS
1995-2002.
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indicaram que a falta de regulagao no setor de saneamento nio estimula
avancos em dire¢do a fronteira tecnoldgica, sobretudo por nao haver re-
gulagio voltada para o incentivo aos ganhos de produtividade. Esta cons-
tatagio também serviu de estimulo para a ado¢io do regime de regulagio
por incentivo na Norma de Referéncia proposta, objetivando a busca da
eficiéncia técnica e operacional das prestadoras de servios de abasteci-

mento de dgua e esgotamento sanitdrio.

Consideracdes Finais

De acordo com as conclusées de Marinho (2006), citando Kerf et al.
(1998), na pritica, a maioria dos sistemas regulatérios adota mecanismos
hibridos de taxa de retorno e price cap. Quando as revisoes regulatdrias
sio muito freqiientes, a regulacio price cap se assemelha a regulacio pela
taxa de retorno. Da mesma forma, quando os reguladores reajustam os
precos de forma a cortar lucros, essa pratica reduz os incentivos 2 eficién-
cia, tornando o price cap similar a regulacio pela taxa de retorno. Entre-
tanto, ainda segundo os autores, ¢ possivel introduzir alguns aspectos no
regime regulatério com vistas a imprimir um equilibrio entre os sistemas
price cap e taxa de retorno, como, por exemplo: revisoes dos investimen-
tos na regulacdo pela taxa de retorno; yardistick regulation; price cap com
completo repasse de custos; regras sliding scale.

Quanto ao cdlculo do fator X, conforme indica a andlise da pratica
regulatéria internacional, ndo hd um enfoque que seja reconhecidamen-
te superior. Como afirmam Beesley e Littlechild (1989)", estudiosos do
tema, “ndo hd nada Gnico, étimo ou mecanico sobre a escolha inicial do
[fator] X”. A Aneel promoveu pesquisas e debates sobre o tema, com a
13 As regras sliding scale consistem na divisdo de lucros e perdas, entre a companhia e o governo.
Um exemplo desse mecanismo, segundo Kerf et al. (1998), apud Marinho (2006), ¢ o fornecido
pela concessio El Mellon Tunnel do Chile — nessa concessio, se a taxa de retorno da concessiondria
exceder a 15%, os lucros acima desse nivel devem ser divididos igualmente com o Estado.

14 Beesley, M, E. e Littlechild, S. C. The Regulation of privatized monopolies in the Unit

Kingdom. RAND Journal of Economics, V. 20, n. 3, 1989, citado na Nota Técnica da Aneel n°
326/2002.
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participagao de consultores nacionais e internacionais, os quais resulta-
ram na proposta de metodologia para o célculo do fator X a ser adotada
para os servicos de distribui¢do de energia elétrica. Da mesma forma,
deverd acontecer em relagdo aos servicos de abastecimento de dgua e es-
gotamento sanitdrio, agregando-se a este desafio a dificuldade adicional
decorrente de nao se dispor de um organismo centralizador para coorde-
nar tais agoes.

Enfim, as caracteristicas dos vdrios métodos de regulagio de preco
apresentados confirmam o alertado por Pigou (1946)": a regulagio de
preco ¢ apenas um meio imperfeito e também custoso de aproximar a
situagdo real (monopdélio) da situacio ideal (concorréncia perfeita). A as-
simetria de informagées entre regulador e firmas reguladas, bem como as
caracteristicas da concorréncia do setor em discussio, podem condicionar
a escolha de um método em detrimento de outro.

Embora a Inglaterra constitua o exemplo de maior experiéncia em
matéria de regulagio por incentivo e de determinagio do fator X, como
referencia a Nota Técnica n° 326/2002/SRE/ANEEL, os detalhes sobre
a metodologia e os cdlculos do fator X adotados pelos reguladores brita-
nicos nio sao de acesso publico, pois nao existe documentacio ou litera-
tura disponivel a esse respeito. Tal fato, segundo os autores, associado a
influéncia da opinido publica sobre as decisoes do regulador, fazem com
que a defini¢o do fator X na Inglaterra ainda nio seja admitida como um
processo cientifico e suficientemente transparente, por envolver elevada
discricionariedade por parte do regulador.

Nio se pode deixar de mencionar a existéncia de grandes barreiras a
serem transpostas antes de se conseguir implementar uma regulagao to-
talmente voltada a eficiéncia para os servigos de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitdrio. A gama de desafios inclui aspectos técnicos, como

a determinagao da fronteira de eficiéncia a ser adotada; juridicos, em espe-

15 Pigou, A. C. La Economia Del Bienestar. Madrid: M. Aguilar, 1946, apud Marinho (2006).
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cial, a indefini¢ao da titularidade dos servigos; socioambientais, refletidos
nas profundas diferencas regionais; bem como os decorrentes de possiveis
constantes mudancas na gestio dos prestadores de servigos, as quais, em
sua maioria, possuem caracteristicas de drgaos publicos.

Apesar disso, o novo arcabougo regulatério do saneamento bdsico im-
pulsiona as Agéncias para aprimorar o estabelecimento de regras tariférias
com metodologias transparentes e com bons fundamentos técnicos, por-
quanto isto ¢ indispensdvel para equilibrar a necessidade de dar seguranca
ao investidor, a0 mesmo tempo em que se estimulam ganhos de produti-

vidade e se faz o repasse de uma parcela destes ganhos para a sociedade.
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Introducao

A viabilidade econdmica da prestagao dos servigos de saneamento, em
especial nas atividades de fornecimento de dgua, coleta e tratamento de
esgoto sanitdrio, por serem atividades executadas em sistema de rede, de-
manda a operagio em monopdlio.

Nesse ambiente, o controle de custos para a adequada defini¢io das
tarifas precisa ser o mais eficiente possivel no intuito de evitar repasses de
custos indesejdveis ao consumidor do servigo, que, além de necessitar desse
servico publico essencial, ndo tem como escolher seu prestador.

Para atingir a eficdcia no controle de custos, a utiliza¢io de instrumentos
regulatérios adequados para essa atividade econdmica é fundamental por

propiciar a oportunidade de se identificar na prestagao do servigo custos efi-
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cientes, bem como investimentos prudentes e remuneri-los adequadamen-
te, pois estes, em muitos sistemas, constituem a base do célculo tarifério.

Uma das fungées da contabilidade é acumular informacées sobre os
eventos econdmicos das empresas ao possibilitar a interpretacio dessas
informagoes e selecio daquelas a serem comunicadas aos seus usudrios,
detendo fundamental importancia para a regulagao dos contratos de con-
cessao e de progrma dos servicos publicos, intitulando-se, neste contexto,
contabilidade regulatéria.

A contabilidade regulatéria visa auxiliar no controle das atividades de-
legadas pelo poder publico, ao reduzir a assimetria de informagio entre
o regulado e regulador, representando um avanco em relagao a contabili-
dade financeira. Ela permite a interpretagao das informagoes econémico-
financeiras da concessio, com vistas a apoiar os estudos sobre o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos e a modicidade tarifiria. Desse modo,
portanto deve ser desenvolvida para o controle da atividade regulada, como
meio de induzir o prestador de servicos a aumentar sua produtividade e
deve consistir na instrugdo de normas e procedimentos pautados na credi-
bilidade e transparéncia das informagoes.

Entre os objetivos da contabilidade regulatéria tém-se os seguintes: aju-
dar a detectar comportamentos anticompetitivos; contribuir no esclareci-
mento de subsidios internos de um servigo; servir de base para comparar
o desempenho das diversas unidades de negécios do mesmo prestador de
servigos; auxiliar na comparagio entre as diversas empresas que atuam no
mesmo mercado; participar como importante instrumento nas revisoes
tarifdrias, reunindo e segregando informagées de natureza econdmica, fi-
nanceira, fisica e de produtividade sobre o contrato; entre outras. A conta-
bilidade regulatéria nao deixa de ser uma forma peculiar da contabilidade
de custos, porquanto a formatacio do plano e classificagao das contas serd
realizada em fungio de objetivos regulatérios.

De modo geral, as Agéncias Reguladoras foram criadas, entre outros

motivos, com a finalidade de garantir um ambiente de equilibrio na presta-
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¢io dos servigos, harmonizando os interesses dos usudrios, concessiondrias
e poder concedente de acordo com os contratos de concessao firmados.
Dessa forma, o controle da atividade regulada é uma forma indireta de
accountability, relacionando-se ao processo de prestagio de contas.

Nesse contexto, esse capitulo norteia-se pelos ditames do Marco Regu-
latério Federal, Lei n® 11.445/07, no intuito de atingir a regulagao contdbil
do setor de saneamento. A abordagem do tema desenvolve-se mediante re-
flexdo sobre as necessidades de adogao de Norma de Referéncia orientadora
para a institui¢do de controles no Ambito da contabilidade regulatéria para
a atividade de saneamento. Para tanto, apresenta-se uma Norma de Refe-
réncia bdsica sobre os principais pontos de monitoramento a serem traba-
lhados pela contabilidade, adicionando-se, em anexo a norma, o Manual de
contabilidade para o setor de saneamento, elaborado pela Pricewaterhouse-
Coopers em contrato firmado com a Agéncia Reguladora de Servigos Pu-
blicos Delegados do Estado do Ceard — ARCE.

Esse estudo, de forma genérica, servird como base para os reguladores da
drea de saneamento, onde se identificam as contribuicoes da contabilidade
regulatéria no atendimento das demandas legal e contratual, porém as difi-
culdades de cada ente regulador para aplicagio da norma e para elaboracio
do Manual de contabilidade devem considerar as particularidades opera-

cionais das suas concessiondrias.

Aspectos Legais: Exigéncias do Marco Regulatdrio

Como determina a Lei Federal n° 11.445/07, em seu art. 18, os pres-
tadores de servios de saneamento que atuem em mais de um municipio
ou que prestem servigos publicos de saneamento bésico diferentes em um
mesmo municipio manterdo sistema contdbil que permita registrar e de-
monstrar, separadamente, os custos e as receitas de cada servico em cada
um dos municipios atendidos, inclusive o Distrito Federal. Segundo prevé o
pardgrafo tinico do mesmo artigo, a entidade reguladora deverd instituir re-

gras e critérios de estruturagio do sistema contdbil e do respectivo plano de
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contas, de modo a garantir que a apropriagao e a distribuigao de custos dos
servigos estejam em conformidade com as premissas estabelecidas na lei.

No art. 22, inciso IV, a legislagio federal prevé como objetivo da re-
gulagio a responsabilidade na defini¢io de tarifas que assegurem tanto o
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos como a modicidade tarifs-
ria. Conforme previsto no art. 23, a entidade reguladora editard normas
que abrangerio aspectos dependentes da contabilidade, como, por exemplo,
os incisos: VI - monitoramento dos custos, ¢ VIII - plano de contas e me-
canismos de informacio, auditoria e certificacio.

Para atender aos quesitos legais ora descritos, a contabilidade regulatéria
¢ o instrumento de geragdo das informagdes necessdrias a regulagao dos ser-
vigos de saneamento. Pela complexidade de informagoes a serem demanda-
das, num primeiro momento a adogao da Norma de Referéncia produzida
nesse livro pode ser alternativa de curto prazo. Por isto, recomenda-se ela-
borar o Manual de contabilidade especifico do setor, cujo exemplo compoe

anexo a norma.

Objetivos Geral e Especificos

O objetivo geral desse capitulo ¢ identificar as contribui¢cdes da conta-
bilidade regulatéria para a padronizagao dos procedimentos contibeis ado-
tados pelas concessiondrias dos servigos de saneamento, em atendimento
aos preceitos da legislacao federal com vistas a subsidiar as Agéncias Regu-
ladoras na definicdo de tarifas e estrutura tarifdria de classes de uso (resi-
dencial, comercial, industrial e setor publico), bem como fomentar estudos
sobre subsidios cruzados entre as classes, que assegurem tanto o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos como a modicidade tariféria.

Em face das exigéncias legais, segundo as quais a entidade reguladora
editard normas, os objetivos especificos a serem atingidos, com base nas
contribui¢oes da contabilidade regulatéria na atividade de saneamento,
limitam-se aos seguintes pontos: a) apresentacio de premissas para elabora-

¢ao de plano de contas, Manual de contabilidade e mecanismos de infor-
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magio, com vistas a0 monitoramento e  segregagio dos custos, despesas,
receitas e investimentos dos servicos de abastecimento de dgua e esgoto
sanitdrio, por municipio atendido; e b) abordagem sobre a importincia da
certificagio da contabilidade e dos investimentos realizados pelo prestador
de servicos, a serem realizados pela Agéncia Reguladora. Os objetivos geral
e especificos do trabalho sdo atingidos considerando a abordagem teérica
adotada nesse capitulo ¢ as disposi¢oes da Norma de Referéncia e do Ma-

nual de contabilidade sugeridos.

Metodologia

Trata-se de pesquisa exploratéria, na qual se buscou como objetivo um
aprofundamento a respeito do assunto, tornando-se uma fase preliminar ou
preparatdria para o trabalho. Quanto aos procedimentos, foi realizada pes-
quisa bibliogrdfica que consistiu na obtencio de conhecimentos espelhan-
do-se em referencial tedrico. Também foi utilizada a pesquisa documental,
com foco nas informagdes ainda nao submetidas a andlise aprofundada.
No referente a abordagem do problema, a pesquisa é qualitativa, e nela se
concebem andlises profundas em relagio ao fendmeno estudado.

Em atendimento aos objetivos geral e especificos, o desenvolvimento
desse trabalho encontra-se focado nos aspectos conceituais e técnicos da
contabilidade regulatéria para o setor de saneamento. Ao final, apresentar-
se-d uma Norma de Referéncia bdsica abordando os principais pontos de
monitoramento a ser realizado pela contabilidade regulatéria, acrescen-
tando-se em anexo & norma o Manual de contabilidade para o setor de
saneamento elaborado pela PricewaterhouseCoopers em contrato firmado
com a Agéncia Reguladora do Ceard. Considerando que os prestadores de
servigo sob regulagio possuem seus sistemas contdbeis estruturados e em
pleno funcionamento, esse trabalho tenciona fundamentar conceitos gené-
ricos importantes no contexto regulatério e alinhd-los as necessidades do
Marco Regulatério Federal para fins da regulagao econoémica. As Agéncias

Reguladoras deverdao cumprir os dispositivos da lei que lhes competem e,
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também, elaborar normas e Manuais de contabilidade especificos nos quais
constem as particularidades inerentes ao seu ambiente regulatério, sendo

esse objeto de contribui¢do deste trabalho.

Contabilidade Regulatoria — Servigcos de Saneamento Basico
Contabilidade e regulagao

As Agéncias Reguladoras necessitam de informagdes detalhadas, passi-
veis de certificagdo, para definir tarifas que mantenham o equilibrio econ6-
mico-financeiro dos contratos sem prejuizo da qualidade dos servicos. Nes-
te contexto, a contabilidade possui interface direta com estas necessidades,
pois registra e transmite aos usudrios informagées econdmicas e financeiras,
bem como de produtividade.

As informagdes consistentes e fidedignas, disponibilizadas pela contabi-
lidade, sao fundamentais para utilizagao na elabora¢io das planilhas tarifi-
rias, permitindo uma anélise segura da composi¢do dos pregos dos servigos
publicos regulados.

Para Bedford e Baladouni, apud Dias Filho e Nakagawa (2001), a con-
tabilidade ¢ de fato um processo de comunicacio e se desenvolve em duas
dimensoes: a dimensao da observa¢io e a dimensao da produgio. A primei-
ra dimensio ¢é constituida das seguintes etapas: recebimento de informacoes
sobre os eventos econdmicos da empresa, interpretagdo dessas informacoes
e selecao daquela que deverd ser comunicada. J4 a dimensio da produgio,
segundo os autores, caracteriza-se por envolver as seguintes atividades: co-
difica¢io da informagio e transmissao desta para o usudrio.

Assim, pode-se definir contabilidade como a ciéncia que estuda o patri-
monio de uma entidade e suas mutacées e se utiliza de técnicas de identifi-
cacio, mensuracio e codificacao das informacées econdmicas, financeiras
e de produtividade relativas 4 entidade com vistas a transmissao e comuni-
cacdo destas aos usudrios para a sua tomada de decisao.

O usudrio da informagio contdbil tem sido o centro das preocupagdes

de diversos pesquisadores. Cada usudrio busca nas informagées contdbeis
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suas necessidades de acordo com suas caracteristicas, como se pode notar
na classificacio a seguir:

a) entidades governamentais: disciplinadores legais, poderes conceden-
tes, 6rgaos reguladores, promotores do desenvolvimento; interessados
em informagdes que sirvam de base a tributagio como receitas e lu-
cros, produtividade como geradora do desenvolvimento, valores adi-
cionados, mio-de-obra empregada, beneficios sociais, taxa interna de
retorno, custos de Sservicos prestados, investimentos em servicos, etc.;

b) financiadores: fornecedores de recursos necessirios ao desenvolvi-
mento dos empreendimentos, com direito de regresso; buscam saber a
capacidade de geragao de fluxos de caixa futuros, capacidade e reputa-
¢a0 da empresa e da administragao, bem como perspectivas futuras;

o administragdo: controladores e responsdveis pela disseminacio de
prdticas para a boa manutengio de taxas de retorno aceitdveis e de
nivel adequado do endividamento;

d) empregados e sindicatos: interessados na continuidade da empresa e
dos empregos, bem como na capacidade de geragao de beneficios;

e) entidades sociais: interessadas nos planos de beneficios e na prote-
¢a0 a0 meio ambiente;

f) fornecedores e clientes: como supridores e compradores de bens e
servigos, tém interesse na continuidade da empresa e na manuten-
¢ao da capacidade desta em saldar compromissos e fornecer benefi-
cios passados, presentes e futuros;

g) acionistas e investidores: interessados no desenvolvimento dos negé-
cios, na manutengao do lucro por agio, no fluxo de dividendos e no
prego das acoes no mercado;

h) outros: agentes de mercado de agoes, intermedidrios, sociedade, as-
sociagoes de classe, etc.; todos buscam de alguma forma a manuten-
40 e o desenvolvimento da empresa, bem como sua agio no meio
onde estd inserida e, conseqiientemente, precisam de informagoes

quantitativas e confidveis.
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A contabilidade tem por missao facilitar a tomada de decisées e o mini-
mo a se esperar das demonstragoes contdbeis sdo informagoes claras e com-
preensiveis, pois desse modo, o usudrio poderd identificar as alternativas de
agio e selecionar a que mais se afine com seus objetivos.

Hendriksen (1970) considera o objetivo da contabilidade sob dois enfo-
ques: fornecer um conjunto de relatérios financeiros para usudrios indeter-
minados, com objetivos multiplos, em relagio a riqueza ou transagoes eco-
nomicas da empresa, para suas tomadas de decisoes econdmicas, e fornecer
informagoes especificas para decisoes de usudrios especificos.

A informacio tem de se sujeitar a duas restrigoes: gerar beneficios superio-
res aos custos despendidos para produzi-las e se submeter aos limites da mate-
rialidade. Na realidade, deve-se incluir na informagao contébil a propriedade
de diagnésticos e progndsticos sobre a situagio econdmica das empresas.

Como afirma Guagliardi (1987), para fornecer informagoes, necessdrio
se torna a existéncia de modelo informativo contdbil capaz de transmitir
dados contédbeis passados e presentes, mas fundamentalmente aqueles rele-

vantes para progndsticos. Em continuidade, 0 mesmo autor assinala:

a ciéncia contdbil deve alcangar o campo da previsio, além do con-
trole, estabelecendo normas, regras e critérios fundamentais para
orientar a tomada de decisées dos administradores e dos investidores.
Interpretar de modo claro, preciso e légico os fenémenos patrimo-
niais, identificando e realcando efeitos econdmicos, administrativos
e juridicos, capazes de transmitir, através dos demonstrativos conté-
beis, informacoes relevantes passadas, presentes e futuras de modo
analitico ou sintético, isoladas ou comparativamente, possibilitando
a mensuragio de valores que integram o patriménio de uma entidade

(GUAGLIARDI, 1987, p.21).

Entender o conceito de regulagao de servico publico é imperativo para
elucidar a importincia da contabilidade no contexto, principalmente quan-
to ao disciplinamento da fiscalizagio e controle sobre os prestadores de ser-
vigos delegados. Figueiredo apud Gifone Neto (2002, p. 15) define regula-

¢ao de servigo publico comor:
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a atividade administrativa desempenhada por pessoa juridica de di-
reito publico, consistente no disciplinamento, na regulamentagio,
na fiscalizacdo e no controle do servico prestado por outro ente da
Administragao Publica ou por concessiondrio, permissiondrio ou au-
torizatdrio do servigo publico, a luz de poderes que lhe tenham sido,
por lei, atribuidos para a busca da adequacio daquele servigo, do res-
peito as regras fixadoras da politica tarifdria, da harmonizagao, do
equilibrio e da composicao dos interesses de todos os envolvidos na
prestacdo deste servico, bem como da aplicagio de penalidades pela
inobservéncia das regras condutoras da sua execugio.

Uma forma de regula¢io econémica praticada pelo Estado refere-se
a regulagao dos servigos publicos delegados pelas Agéncias Reguladoras,
que tém entre os seus objetivos buscar as menores tarifas possiveis, ou
seja, a modicidade tarifdria, e o equilibrio econ6mico-financeiro dos con-
tratos de concessao.

Para uma Agéncia Reguladora efetivar sua atuagio necessita dispor de
informagoes sobre a prestagdo dos servicos e, também, sobre as conces-
siondrias que os prestam. A maior quantidade de informagées necessérias
a uma adequada regulagio ¢ de natureza econdmico-financeiras, e essas
provém da contabilidade.

Conforme se conclui, todos os usudrios devem ser atendidos pela
contabilidade em suas necessidades de informacdo, englobando-se des-
te modo as Agéncias Reguladoras, sendo estas atendidas pelas demons-
tragbes contdbeis ou por relatdrios especificos. No caso da atividade de
saneamento bdsico, destacam-se as informagdes possiveis de subsidiar o
calculo tarifério e permitir o acompanhamento do equilibrio econdmico-
financeiro dos contratos, além de propiciar a certificagao dos investimen-
tos realizados.

Para satisfazer as demandas das Agéncias, a elaboragio da informacio
contabil deve atender a normas especificas para o setor regulado. No caso
da atividade de saneamento, como mencionado, apresenta-se junto a este

capitulo uma Norma de Referéncia basica, em forma de resolugio, e se
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acrescenta a norma, um Manual de contabilidade' sugerido para atender a

complexidade de informacoes necessdrias aos objetivos regulatérios.

Normas contabeis

A regulamentagio contdbil brasileira tem avangado na convergéncia
aos padroes internacionais de contabilidade. Como indicadores de avan-
co, criou-se o Comité de Pronunciamentos Contdbeis — CPC e a Lei n°
6.404/76 foi atualizada pela Lei n° 11.638/07. Estes importantes fatos im-
plicardo significativas mudangas na contabilidade das empresas. Ao longo
do tempo, a busca pela utilizagdo das melhores praticas contdbeis contava
com as contribui¢cdes de determinadas instituigoes, como: Conselho Fe-
deral de Contabilidade — CFC, Instituto dos Auditores Independentes do
Brasil — Ibracon e Comissdo de Valores Mobilidrias — CVM, entre outros,
as quais implementavam a modernizagio da contabilidade brasileira.

Especificamente em relagdo as empresas de saneamento, tem-se o desa-
fio de apresentar a contabilidade regulatéria em consonéncia com normas
abrangentes, buscando atingir a qualidade e a transparéncia das informagoes
contdbeis, embora ainda esteja-se em assimilacdo do Marco Regulatério Fe-
deral. Para alcancar estas finalidades, o sistema de informagao contabil pre-
cisa ser gerencial, da contabilidade geral & contabilidade de custos, ¢ o regu-
lador deve se focar nas atividades reguladas. A contabilidade de custos possui
importancia impar e deve ser integrada com a contabilidade financeira.

Destaca-se, nesse contexto da atividade regulatéria, a Norma Interna-
cional IFRS 8 Segmentos Operacionais, a qual substituird o IAS 14 a partir
de janeiro de 2009, com base no principio fundamental de que as entidades
devem divulgar informagdes capazes de permitir aos usudrios das suas de-
monstragoes financeiras avaliar a natureza e os efeitos financeiros das ativi-
dades de negdcio nas quais estao envolvidas, assim como os ambientes eco-

ndmicos onde operam. Segundo resumo técnico sobre a IFRS 8, preparado

1 Manual de contabilidade do setor de sanecamento do Estado do Ceard esta disponivel no site
www.abar.org.br.
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pelo IASC a norma sobre segmentos operacionais aplica-se, entre outros,
as empresas que tenham depositado, ou estejam em vias de depositar, suas
demonstragdes financeiras junto de uma comissio de valores mobilidrios ou
de outra organizagio reguladora.

A TFRS 8 demonstra como a entidade deve reportar informagoes so-
bre seus segmentos operacionais nas demonstracoes financeiras anuais e
também define os requisitos das respectivas divulgacoes sobre produtos e
servigos, dreas geogréficas e principais clientes. Um segmento operacional
¢ uma componente de uma entidade que desenvolve atividades de negécio
das quais obtém receitas e pelas quais incorre em gastos e cujos resultados
operacionais s3o regularmente revistos pelo principal responsivel pela to-
mada de decisoes operacionais da entidade sobre a imputagdo de recursos
ao segmento e da avalia¢io do seu desempenho.

No Brasil as informagoes por segmento nio sio atualmente requeridas
pela legislagao societdria. Como observado, a CVM divulgou por meio do
Oficio Circular CVM/SNC/SEP/01/2007 o incentivo a divulgagao das in-
formagoes por segmento, seguindo a norma internacional. Mas o Marco
Regulatério do saneamento exige ampla abertura de informagées por seg-
mento de negdcios e drea geogréfica, estando alinhado, portanto, 4 norma

internacional IFRS 8.

Informacao contabil

Como afirma Iselin, apud Hendriksen e Van Breda (1999), a informa-
¢ao deve reduzir incerteza e transmitir ao responsdvel pela decisdo uma
mensagem com valor superior a0 seu custo, e possivelmente evocar uma
reagdo por parte do responsavel pela decisao.

Consoante Hendriksen e Van Breda (1999) relatam, de acordo com o
Conselho de Principios Contédbeis, um dos aspectos a ampliar significativa-
mente a utilidade da informagao contdbil é a apresentagio desta de maneira
tal que propicie comparar uma entidade com outra ou 4 mesma entidade

em outras datas.
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Conforme os autores, define-se comparabilidade como a qualidade da
informagdo que permite aos usudrios identificar semelhancas e diferencas
entre dois conjuntos de fendmenos econdmicos. Para ser a comparabilidade
alcancada, sdo necessdrios dois aspectos: a uniformidade e a consisténcia.

A uniformidade diz respeito ao tratamento idéntico a eventos iguais.
Uma consideragio importante em relagio a uniformidade é o que Wolk,
Francis e Tearney, apud Hendriksen e Van Breda (1999), chamam de uni-
formidade finita, ou seja, aquela na qual as circunstancias relevantes sao
consideradas.

No referente a consisténcia, como descrevem Hendriksen e Van Breda
(1999), esta deve ser interpretada mais amplamente, no sentido da divulga-
a0, a cada periodo, de toda informagdo necessdria relevante para poderem
os usudrios fazer suas predigoes sendo, como a uniformidade, a consisténcia
de divulgacio mais importante do que a consisténcia de procedimentos.

Desta forma, ¢ essencial o estabelecimento de regras e padroes de conta-
bilizagao (plano de contas padrao, por exemplo) que busquem a uniformi-
dade e consisténcia da informagao contdbil com vistas & comparagio destas,
seja com a prépria empresa em periodos diferentes, seja com empresas dife-
rentes em periodos iguais.

Segundo Hendriksen e Van Breda (1999), a idéia de materialidade tam-
bém tem sido utilizada no sentido positivo para determinar o que deve
ser divulgado para fins genéricos e indeterminados. Ou seja, a informagio
pode ser considerada material (e, portanto, sua divulgacao necessdria) caso
o conhecimento dessa informagao seja importante para os usudrios dos re-
latérios contdbeis.

Ainda segundo os autores, a insuficiéncia de informagio nio permi-
te realizarem-se boas predicoes e tomarem-se boas decisoes; a informagio
repleta de detalhes insignificantes também pode impedir esses resultados.
Para ser relevante a informacio deve atender a necessidade do usudrio e lhe
adicionar valor. Para Hendriksen e Van Breda (1999), informacio relevante

¢ aquela capaz de dar suporte ao problema em discussao.
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Mais uma vez, conforme a mesma fonte, os tipos de itens nos quais pode
haver materialidade para a decisao de divulgar ou nio incluem: a) dados
quantitativos, tais como os itens que afetam o lucro liquido e a avaliagao
de ativos; b) o grau de agregacdo ou itemiza¢do de dados quantitativos nas
demonstragdes formais; ¢) dados quantitativos nao possiveis de ser estima-
dos com precisao suficiente para inclusio nas demonstragoes; d) aspectos
quantitativos a serem divulgados por meio de frases ou sentencas descriti-
vas; e) relagoes especiais entre a empresa e individuos ou grupos especificos,
afetando os direitos e interesses de outros individuos ou grupos; e f) planos
e expectativas relevantes da administragao.

Assim, a contabilidade deve analisar a materialidade da informacio an-
tes de divulgé-la. Ocultar ou fornecé-la demasiadamente resumida é tao
prejudicial quanto fornecé-la em excesso.

Em 2008, o Conselho Federal de Contabilidade aprovou a NBC T 1
pela Resolu¢do n° 1.121/08, onde determina as caracteristicas das informa-
¢oes contdbeis, visando possibilitar ao usudrio o conhecimento da evolugio
da atividade numa mesma entidade ou em diversas entidades ao longo do
tempo. Sobre a utiliza¢io da informacio contdbil, como a resolugao discor-
re, os usudrios sio pessoas fisicas ou juridicas com interesse na entidade que
utilizam as informagées contdbeis desta para seus préprios fins, de forma
permanente ou transitéria. Quanto aos atributos da informagio contdbil, a
Resolugao n® 1.121/08 define como indispenséveis a confiabilidade, a rele-

vancia, a compreensibilidade e a comparabilidade.

Plano de contas

Para o acompanhamento do desempenho dos prestadores de servigo
de saneamento pelas Agéncias Reguladoras exige-se a implanta¢io de um
plano de contas com vistas ao controle das atividades objeto da conces-
sdo, contribuindo para o aprimoramento do processo de andlise de dados
econdmico-financeiros das concessiondrias.

O projeto de elaboragao de um plano de contas deve atender a re-
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gulacio e deve envolver a concessiondria, pois nio se deve deixar de
considerar as condigdes atuais do agente que deverd responder ao nivel
informacional exigido pela Agéncia Reguladora. Esse projeto é dinimi-
co e resultard num produto a ser administrado pensando em constante
aprimoramento.

Sob a ética da regulagao, a institui¢io de um plano de contas para o
setor de saneamento vem suprir importante necessidade prevista no Marco
Regulatério Federal e, assim como outros setores regulados, a exemplo dos
setores elétrico e de transportes, deve satisfazer a0 cumprimento de amplas
informagdes pela concessiondria, considerando o grau de transparéncia exi-
gido pela Agéncia Reguladora.

A informagao contdbil se materializa & medida que se utiliza um plano
de contas para fins de permitir a elaboragao das demonstracoes contdbeis.
No plano de contas hd um conjunto amplo de normatizagao contébil e este
pode ser inserido num Manual de contabilidade. O Manual de contabili-
dade, além de receber o plano de contas, e por ser esse seu principal instru-
mento de acumulagdo de informagoes contdbeis, deve prever a exigéncia de

notas explicativas e relatdrios contdbeis complementares.

Sistema contabhil

Em observancia aos principios fundamentais de contabilidade, o sistema
contibil dos prestadores de servico de saneamento deverd registrar, contro-
lar e demonstrar, separadamente, os custos dos servicos de abastecimento
de 4gua em cada um dos municipios atendidos, segregando-se em captacio,
adugao, tratamento e distribui¢ao da dgua, bem como coleta, tratamento e
destinagio final do esgoto sanitdrio, além de evidenciar os demais servigos
prestados. Para tanto, é imperativa a definicdo de critérios contdbeis vol-
tados ao tratamento dos fatos especificos da atividade de saneamento, em
consonincia com as normas contibeis.

Para melhor interpretagao do sistema contdbil, exige-se a definicdo pre-

liminar de critérios a serem utilizados para atender as melhores préticas
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contdbeis, considerando, nesse contexto, os sistemas contdbeis em uso e a
prépria cultura interna das concessiondrias.

Apresentam—se, a seguir, sinteticamente, os principais pontos de mo-
nitoramento pela contabilidade a serem observados e normatizados pelas

Agéncias Reguladoras para a atividade de saneamento bdsico.

a) Receitas, despesas, custos € investimentos

A identificagdo e segregacdo das receitas, despesas, custos e in-
vestimentos deve ser realizada por municipio atendido e pelos ser-
vigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio. Quanto
aos investimentos, devem ser realizados controles da captagao de
recursos obtidos a fundo perdido, sem remuneragdo do capital, de
capital de terceiros onerosos e de recursos préprios do prestador
dos servicos, entre outros.

Nos custos diretos dos servigos de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitdrio devem-se considerar pessoal, materiais de
tratamento e gerais, energia elétrica, servicos de terceiros e depre-
ciagado/amortizagio. As receitas devem ser apresentadas em fungio
da tarifa aplicada, considerando tarifas sociais e/ou subsidiadas e o
tipo de cliente (pessoa fisica e pessoa juridica por setor de atividade
econdmica).

Quanto as despesas operacionais, devem ser segregadas por dreas
administrativa e comercial e os custos e despesas indiretas devem ser
alocados consoante critérios de rateios definidos pelo menor grau de
subjetividade possivel.

A apuracio e a apresenta¢ao da estrutura de custos devem ser pre-
cedidas da identificagio e andlise dos custos da empresa na prestagdo
dos servicos, pois, desse modo, possibilitardo as apuragoes precisas e
transparentes dos custos. O plano de contas proposto para empresas
de saneamento deve apresentar a segregagdo entre os servigos, de-

talhando as apropriagées contdbeis dos custos entre os servicos de
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dgua e esgoto. Alinhado a estrutura de centros de custos, o plano de
contas fornecerd informagoes necessdrias a regulacio, objetivando
alcangar um balancete contdbil para cada municipio. Para tanto, é
fundamental conhecer a cadeia de valor do segmento da atividade
de servigos de dgua e esgoto, onde se busca visualizar as fontes de
matéria-prima bdsica, passando pelos fornecedores de componentes
intermedidrios, até a entrega do servico. Enquanto os custos diretos
devem ser alocados diretamente por localidade, para a apropriagao
de custos indiretos devem-se utilizar direcionadores de custos, bus-

cando reduzir critérios subjetivos de apropriagao.

b) Controle patrimonial

Como ponto de monitoramento, o controle patrimonial é fun-
damental para garantir a avaliacdo dos ativos, a depreciagao (descrita
pela natureza dos bens), a apuragdo do custo de capital e as movi-
mentagoes fisicas dos ativos operacionais, com destaque ao controle
de bens reversiveis de produgio e distribui¢io dos servicos.

Conforme determinado, o imobilizado deve ser controlado por
municipio, segregando-se as informacoes em sistema de abaste-
cimento de dgua e esgotamento sanitdrio, bem como bens de uso
geral, diferenciando-se o imobilizado técnico e as obras em anda-
mento. Quanto ao abastecimento de dgua, devem ser realizados os
controles dos ativos utilizados em captagdo, adugao da dgua bruta
e tratada, tratamento, preservagdo e redes. J4 em relacio ao esgoto
sanitdrio, devem ser controlados os bens empregados na coleta, tra-
tamento e lancamento. Os bens doados pelas prefeituras ou outro
6rgao publico, a serem revertidos quando do término do periodo de
delegacao do servio publico, bem como possiveis indenizagoes aos
municipios, devem receber controle adequado.

O ativo imobilizado ¢ formado pelo conjunto de bens e direi-

tos necessdrios & manuten¢io das atividades da empresa. Destina-
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se a contabilizagio das imobiliza¢des vinculadas aos objetivos da
entidade na prestagao de servicos de dgua e de esgoto, como por
exemplo: aquisi¢ao de bens méveis e imdveis, destinados a execugio
das atividades da empresa e gastos com benfeitorias realizadas em
bens de terceiros; recebimento de qualquer bem utilizado para a
opera¢io da entidade em forma de doagio; recebimento em forma
de transferéncia do imobilizado antes registrado em imobilizado em
andamento; contabiliza¢io dos gastos em ativo de futura utilizagao
(imobilizado em andamento); reforma que aumente a vida dtil de
imobilizado adquirido.

No caso do gasto incorrido com reparos, consertos ou reformas,
quando representar um aumento da eficiéncia ou produtividade ou
da vida atil do bem, pode ser acrescido ao imobilizado. Na aquisi-
¢ao dos bens, o custo compreende o preco faturado pelo fornece-
dor mais todos os gastos necessdrios para poder efetivar a compra e
instalar o bem. Quanto ao imobilizado em andamento, a entidade
deverd manter, sistematicamente, um controle ¢ acompanhamento
dos custos, e os investimentos realizados sao objeto de certificagao
pela Agéncia Reguladora.

De modo geral as baixas de ativo imobilizado poderio ocorrer
principalmente em fungio de inexisténcia de beneficios econdmicos
futuros, com suporte em laudo técnico, e venda, doagio ou transfe-
réncia a terceiros do imobilizado. O controle da depreciagao devera
receber especial atengio quanto ao seu controle e critérios (taxas).

Periodicamente, o valor contdbil do ativo imobilizado deve ser
revisado e quando o valor recuperdvel for inferior ao valor contdbil

deve-se reconhecer contabilmente.

¢) Controle de empréstimos e financiamentos
Os empréstimos e financiamentos e as captagoes em debéntures,

além de recursos préprios, permitem os investimentos na expansio

301



REGULAGAO — NORMATIZAGAQ DA PRESTAGAO DE SERVIGOS DE AGUA E ESGOTO

302

da atividade. Portanto, devem ser controlados de acordo com as fon-
tes financiadoras internas ou externas.

Conforme previsto, os termos dos contratos de empréstimos e
financiamentos, bem como os municipios que receberdo os investi-

mentos, devem ser monitorados.

d) Controle das contas a receber

O controle do faturamento deve ser feito, por municipio, e deve
ser segregado pelos sistemas de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitdrio, observando os clientes pelas classes residencial, industrial,
comercial e servigos e setor publico. Destaca-se o controle dos cré-
ditos vencidos e vincendos, bem como da provisao para créditos de
liquidagao duvidosa. Deve ser observado o controle de pagamentos
de subsidio direto aos usudrios de baixa renda realizados pelos Mu-
nicipios, Estado ou Uniao.

Quanto a contabilizagao, deverd reconhecer os créditos prove-
nientes de servicos diretos e indiretos de dgua e esgoto, considerando
cada classe de usudrio. As provisoes de receitas a faturar e os valores a
receber derivados de parcelamento de servigos devem ser controlados
em contas especificas. Devem ser controladas, também, as adigoes e
baixas do saldo da provisdo para crédito de liquidagao duvidosa por
periodo em atraso e por classe de usudrios. Enquanto as provisoes
para perdas ou riscos de créditos serao constituidas com base em
estimativas de seus provdveis valores de perdas, os servios indiretos

serdao considerados e controlados como receitas acessorias.

¢e) Relatdrios contdbeis

Os relatérios contdbeis deverao ser apresentados, periodicamente,
com detalhamento e transparéncia de acordo com as necessidades da
regulacdo. Ao final do exercicio social deverio ser disponibilizadas as

demonstragoes contdbeis obrigatorias pela legislacio societdria.
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De acordo com o art. 25 da Lei n° 11.445/07, os prestadores de
servigos puablicos de saneamento deverdo fornecer a entidade regu-
ladora todos os dados e informagoes necessdrios para o desempenho
de suas atividades, na forma das normas legais, regulamentares e

contratuais.

f) Indicadores econ6mico-financeiros
Das informagdes dispostas no plano e classificagao das contas,
devem ser definidos e extraidos indicadores econdmico-financeiros
que possam refletir o monitoramento do desempenho da atividade

regulada.

g) Auditoria e certificagao da contabilidade e dos investimentos

A certificagio da contabilidade e dos investimentos a serem reali-
zados pela Agéncia Reguladora visa atestar o empenho do prestador
de servigos em assegurar os padroes de qualidade e transparéncia
da informacio contdbil, bem como a gestio eficaz dos custos e dos
recursos investidos.

Segundo o art. 42 da Lei n° 11.445/07, os valores investidos em
bens reversiveis pelos prestadores constituirao créditos perante o ti-
tular, sendo os investimentos realizados, os valores amortizados, a
depreciagio e os respectivos saldos anualmente auditados e certifica-

dos pela Agéncia Reguladora.

Manual de contabilidade

Este trabalho apresenta uma Norma de Referéncia sobre a contabilidade
regulatéria, produzida em consonincia com a abordagem legal e tedrica
adotada nesse capitulo, que buscou demonstrar os pressupostos bésicos ne-
cessdrios a elaboragio da contabilidade regulatéria no segmento de presta-
¢do de servicos de saneamento. Assim, a Norma de Referéncia foi estrutu-
rada da seguinte forma: Capitulo I: Das Disposi¢oes Gerais; Capitulo I1:
Adequagao das Normas Contdbeis a Lei n° 11.638/2007; Capitulo III: Das
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Receitas, Despesas e Custos; Capitulo IV: Do Controle Patrimonial. Se¢io
I: Do Ativo Imobilizado; Secao II: Do Controle de Contas a Receber; Se-
¢ao III: Do Controle de Empréstimos e Financiamentos; Capitulo V: Da
Informagdo Contébil para a Politica Tarifria; Capitulo VI: Dos Relatérios
Contdbeis; Capitulo VII: Da Auditoria e Certifica¢ao; Capitulo VIIL: Das
Disposi¢oes Finais.

Aos moldes dos Manuais de contabilidade, por exemplo, da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica — Aneel e da Agéncia Nacional de Trans-
portes Terrestres — ANTT, pretende-se produzir manual especifico para
o setor de saneamento, elaborado de acordo com as necessidades da con-
tabilidade regulatéria.

Consoante definido, a Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Dele-
gados do Estado do Ceard contratou a empresa PricewaterhouseCoopers
para elaborag¢io do Manual de contabilidade da atividade de saneamento
no mencionado Estado. Esse trabalho ¢ pioneiro nas Agéncias Reguladoras
e servird de base s demais Agéncias para que, em conjunto com os presta-
dores de servigo, elaborem seus manuais, levando em conta as caracterfsti-
cas especificas do seu ambiente regulatério.

O Manual de contabilidade deverd ser de uso obrigatério pelas con-
cessiondrias, e contemplard o plano de contas, objetivos, instrugoes gerais,
instrucoes contdbeis, instrugdes de divulgagio de dados e informagoes
contabeis, financeiras, administrativas e de responsabilidade social, entre
outras.

A exemplo dos manuais da Aneel e da ANTT, o Manual de contabili-
dade deve ser elaborado, com vistas a:

a) manter o padrio dos procedimentos contdbeis adotados pelos
prestadores de servico, permitindo o controle e 0 acompanhamen-
to das respectivas atividades pela Agéncia Reguladora;

b) garantir o atendimento dos preceitos da legislagao societdria, além
da legislacdo especifica do setor, bem como a observincia dos

princ