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RESUMO

O fornecimento apropriado de saneamento basico € notoriamente reconhecido como condicao
essencial a protecdo da saude e a preservacdo da vida. Diante da relevancia do tema, a
Assembleia Geral da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) reconheceu, no ano de 2010,
gue 0 acesso a dgua potavel e ao esgotamento sanitario € um direito humano essencial. Para o
atendimento de objetivos econémicos e sociais relacionados a provisao dos referidos servicos,
0 marco regulatério do setor de saneamento bésico do Brasil introduziu a necessidade de
instituicdo de agéncias independentes para regulacdo e fiscalizacdo dessas atividades. Em
relacdo a vertente social, 0 acesso aos servigos € fundamental para a manutencéo da vida e do
bem-estar de toda a sociedade. Sob a perspectiva econdémica, 0 setor de saneamento basico
apresenta caracteristicas que instrumentalizam a ocorréncia de falhas de mercado,
evidenciando a necessidade de regulacdo setorial. Dentre os diversos desafios enfrentados
pelo setor, ressalta-se a necessidade de se promover o0 acesso da populagéo de baixa renda aos
servigos de abastecimento de &gua e esgotamento sanitario. Um dos instrumentos tarifarios,
usualmente empregados para oportunizar esse acesso, € a denominada Tarifa Social, que
atribui uma tarifa reduzida a populacdo economicamente vulneravel. Ainda que ndo existam
normas ou diretrizes gerais que obriguem a implementagdo da Tarifa Social para 0s servicgos
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, observa-se significativo nivel de sua
adocdo por diversos prestadores de servicos atuantes no Brasil. Nesse contexto, propds-se
verificar em que medida os usuarios de baixa renda com acesso a esses servi¢os tém sido
beneficiados pela Tarifa Social. Foi avaliado se o instrumento tem atendido efetivamente seu
publico-alvo e se as tarifas praticadas consideram a capacidade de pagamento dos seus
beneficiarios, tendo, como referéncia empirica, sua aplicacdo pela Agéncia Reguladora de
Servicos de Abastecimento de Agua e de Esgotamento Sanitario do Estado de Minas Gerais
(Arsae-MG), referente a atuacdo da Companhia de Saneamento de Minas Gerais (Copasa-
MG). Para tanto, foi realizado o cruzamento dos dados da base de usuarios categorizados
como Residenciais Sociais do banco de faturamento da Copasa-MG com 0S USUarios
identificados como elegiveis no Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico),
conforme critérios adotados pela Arsae-MG para concessdo do beneficio. O estudo de caso
apontou a existéncia de possiveis fragilidades que demandam o aperfeicoamento no processo
de concesséo e suspensdo do beneficio, ao mesmo tempo em que evidenciou a relevancia e o
impacto da Tarifa Social para a promocao da acessibilidade econdmica a populacdo de baixa
renda.

Palavras-chave: Saneamento. Regulacéo. Tarifa Social. Arsae-MG.



ABSTRACT

Proper provision of basic sanitation is notoriously recognized as an essential condition for
protecting health and preserving life. In view of the relevance of the topic, the General
Assembly of the United Nations (UN) recognized, in 2010, that access to drinking water and
sanitation is an essential human right. To meet the economic and social objectives related to
the provision of these services, the regulatory framework for the basic sanitation sector in
Brazil introduced the need for the establishment of independent agencies to regulate and
inspect these activities. In relation to the social aspect, access to services is fundamental for
the maintenance of life and well-being of the whole society. From an economic perspective,
the basic sanitation sector has characteristics that provide tools for the occurrence of market
failures, highlighting the need for sectoral regulation. Among the various challenges faced by
the sector, the need to promote access by the low-income population to water supply and
sewage services is emphasized. One of the tariff instruments, usually employed to provide
such access, is the so-called Social Tariff, which assigns a reduced tariff to the economically
vulnerable population. Although there are no general rules or guidelines that require the
implementation of the Social Tariff for water supply and sewage services, there is a
significant level of adoption by several service providers operating in Brazil. In this context, it
was proposed to verify the extent to which low-income users with access to these services
have benefited from the Social Tariff. It was evaluated whether the instrument has effectively
served its target audience and whether the tariffs practiced consider the payment capacity of
its beneficiaries, having, as an empirical reference, its application by the Agéncia Reguladora
de Servicos de Abastecimento de Agua e de Esgotamento Sanitario do Estado de Minas
Gerais (Arsae-MG), referring to the performance of the Companhia de Saneamento de Minas
Gerais (Copasa-MG). For this purpose, the data base of the user base categorized as Social
Residential of the Copasa-MG billing bank was cross-checked with the users identified as
eligible in the Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico), according to criteria
adopted by Arsae-MG for concession benefit. The case study pointed out the existence of
possible weaknesses that demand improvement in the process of granting and suspending the
benefit, while showing the relevance and impact of the Social Tariff for the promotion of
economic accessibility to the low-income population.

Keywords: Sanitation. Regulation. Social Tariff. Arsae-MG.
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1. INTRODUCAO

O fornecimento apropriado de saneamento basico é notoriamente reconhecido como
condicdo essencial a protecdo da saude e a preservacdo da vida. Sua universalizacdo em

escala global é considerada um dos mais relevantes desafios do século XXI.

Diante da relevancia do tema, a Assembleia Geral da Organizacdo das Nac¢des Unidas
(ONU, 2010a), por meio da aprovacdo da Resolucdo A/RES/64/292 em 2010, reconheceu o
acesso a agua potavel e ao esgotamento sanitario como direito humano essencial. O texto da
resolucéo explicita a enorme preocupacgdo com a situacdo do saneamento a época: em escala
global, aproximadamente 884 milhdes de pessoas ndo tinham acesso a agua limpa e mais de
2,6 bilhdes ndo dispunham de saneamento basico. Estudos adicionais também demonstraram
que, anualmente, aproximadamente 1,5 milhdes de criancas menores de cinco anos falecem

em decorréncia da precariedade dos servicos de saneamento basico (ONU, 2010a).

O saneamento foi entdo incluido na Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel,
aprovada pela comunidade internacional, em 2015. A Agenda estabelece, em seu Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel 6 (ODS 6), que todos os individuos tenham acesso a agua
potavel e ao esgotamento sanitario até o ano de 2030 (ONU, 2015).

Entretanto, ainda que se tenha observado uma evolugdo no acesso aos servicos nas
ultimas décadas, dificilmente o Brasil cumprird as metas estabelecidas pelo ODS 6. Os
indicadores referentes ao ano de 2018 do Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento
Basico (SNIS) demonstram que, aproximadamente, 83,6% da populacdo brasileira € atendida
pelo servico de abastecimento de agua e 53,2% pelo servico de coleta de esgoto, dos
somente 46,3% é tratado (BRASIL, 2019a).

Ressalta-se, ainda, que a cobertura dos servigos de saneamento se encontra bastante
associado aos niveis de desenvolvimento econdmico de cada regido. Na regido Norte (IDHM
de 0,667 em 2010)!, o atendimento com rede de agua e esgoto é de 57,1% e 10,5%,
respectivamente, enquanto, no Sudeste (IDHM de 0,766 em 2010), esses percentuais atingem
a marca de 91,0% e 79,2%.

Estudos apontam que, para a universalizacdo dos servi¢cos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario no Brasil, seriam necessarios investimentos da ordem de R$303 bilhdes,

no periodo compreendido entre 2014 e 2030. Contudo, tem se observado uma tendéncia de

10 indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) é constituido por indicadores de trés dimensdes do
desenvolvimento humano: renda, longevidade e educacdo. O indice varia de 0 a 1; quanto mais proximo de 1,
maior o desenvolvimento humano (PNUD, 2016).
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reducéo significativa dos investimentos setoriais nas trés esferas do governo, a exemplo de
uma reducéo de aproximadamente 45% dos investimentos da Uni&o, entre os anos de 2012 e
2018. Considerando-se os valores requeridos para a universalizacdo do saneamento até o ano
de 2035, estima-se que o pais apresente, atualmente, um deficit anual de R$8 a R$10 bilhdes
em investimentos (ABAR, 2018).

A atual estrutura institucional do setor no pais tem como base a Lei Federal 11.445/07,
denominada Lei de Diretrizes Nacionais para 0 Saneamento Basico (LDNSB), seu Decreto
Federal regulamentador n® 7.217/10 e o Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab),
aprovado em 2014. A Lei 11.445/07, considerada o marco regulatério do setor, apresenta
importantes dispositivos que associam 0 acesso a agua a um direito social universal. A
diminuicdo das desigualdades regionais, a promocdo da salde publica, a criacdo de empregos
e de renda, a contribuicdo para o desenvolvimento do pais e a inclusdo social sdo alguns dos
objetivos da Politica Federal de Saneamento Basico. A referida lei também prevé a publicacéo,
por entidade reguladora?, de regras relacionadas aos fatores econdmico, técnico e social da
prestacdo dos servicos, o que inclui aspectos relativos a estruturas tarifarias e subsidios
tarifarios e ndo tarifarios, os quais sdo considerados instrumentos econdmicos de politica
social para viabilizar a universalizacdo do acesso aos servigos, principalmente, para
localidades e populagdes de baixa renda (BRASIL, 2007b).

Dentre outros aspectos, 0 marco regulatério estabelece que os sistemas tarifarios
devem promover a inclusdo, assegurando o acesso universal aos servicos e viabilizando a
equidade. Umas das diretrizes estipuladas pela Lei n. 11.445/07 para a determinacdo do
sistema tarifario é a ampliacdo do acesso dos cidaddos de baixa renda ao servico. Entretanto,
ao afirmar que “poderao ser adotados subsidios tarifarios e ndo tarifarios para 0s usuarios e
localidades que ndo tenham capacidade de pagamento ou escala econdmica suficiente para
cobrir o custo integral dos servigos” (BRASIL, 2007b, art. 29), a lei ndo é clara quanto ao
método que deve ser utilizado para o alcance desse objetivo. Como um dos objetivos da
regulacdo é a determinagdo de tarifas que assegurem a modicidade tarifaria, ela se torna
protagonista na viabilizacdo do acesso aos servigos pela populagdo economicamente

vulneravel. Ao definir o desenho e a estrutura tarifaria dos prestadores de servicos, 0s

2 Sobre a questdo, cabe salientar que as agéncias reguladoras brasileiras foram concebidas no curso do processo
de concessdo dos servigos publicos e privatizagdo das empresas estatais. A criagdo dessas agéncias esta
estritamente relacionada as iniciativas de reforma do Estado, iniciadas durante o governo Collor de Mello
(1990-1992) e intensificadas no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), em um contexto de forte
reconfiguracdo estatal (ROSA, 2008). Foram promovidas mudancas na estrutura e na relacdo do Estado com a
sociedade, principalmente no que tange a atuagdo no ambiente econdmico e na busca do bem-estar social.
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reguladores podem inserir uma categorizagdo direcionada a populacdo de baixa renda,
viabilizando a aplicagdo de subsidios cruzados® e a determinagdo de precos diferenciados. Um
dos instrumentos tarifarios usualmente empregados para oportunizar a inclusdo social no
acesso aos servigos publicos essenciais € a denominada Tarifa Social, que atribui uma tarifa
reduzida & populacdo economicamente vulneravel.

Nesse sentido, a partir da perspectiva de uma gestdo dos servicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario socialmente justa, & essencial a discussdo sobre estruturas
tarifarias inclusivas que viabilizem o acesso aos servicos pela populacdo economicamente
vulneravel. Dessa forma, neste estudo, busca-se responder ao seguinte problema de pesquisa:
em que medida os usuarios de baixa renda com acesso aos servicos de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario tém sido beneficiados pela Tarifa Social? Propde-se, portanto,
conduzir a pesquisa para verificar se o instrumento tem efetivamente atendido a seu publico-
alvo e se as tarifas praticadas consideram a capacidade de pagamento dos seus beneficiarios,
tendo, como referéncia empirica, sua aplicacdo pela Agéncia Reguladora de Servigos de
Abastecimento de Agua e de Esgotamento Sanitario do Estado de Minas Gerais - Arsae-MG
referente a atuacdo da Companhia de Saneamento de Minas Gerais — Copasa- MG.

Instituida pela Lei n° 18.309 de 3 de agosto de 2009, a Arsae-MG tem como objetivo
“fiscalizar e orientar a prestacdo dos servigos publicos de abastecimento de &gua e de
esgotamento sanitario, bem como editar normas técnicas, econémicas e sociais para a sua
regulacdo, quando o servigo for prestado” (MINAS GERAIS, 2009), atendendo as demandas
originadas pelo marco regulatério do setor. Seu escopo de atuacdo se limita, portanto, aos
servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitéario, ndo abarcando os demais servigos
caracterizados como saneamento na Lei 11.445/07.

Para a consecucdo desse objetivo geral, foi realizada, inicialmente, uma revisdo da
literatura sobre 0s aspectos teéricos e contextuais relevantes a andlise do tema proposto,
envolvendo questbes atinentes a regulacdo econémica e social, as politicas publicas e a
atuacdo das agéncias reguladoras. A seguir, essas tematicas foram retomadas sob a
perspectiva da realidade brasileira, com a abordagem confluindo para discussdo da politica de
saneamento basico e de tratativas regulatorias associadas a questdo da acessibilidade

econbmica aos servicos publicos de abastecimento de &gua e esgotamento sanitario,

3 Subsidio ao consumo inserido na prépria estrutura tarifaria do prestador dos servigos. No setor de saneamento
basico, observam-se subsidios entre consumidores (por natureza e nivel de consumo), entre servigos e entre
municipios (CRUZ; RAMOS, 2016).
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recorrendo-se, também, a revisdo bibliografica articulada com andlise documental, para
esclarecé-las.

Posteriormente, a partir dos critérios de concessdo definidos pela Arsae-MG e de
dados disponibilizados pelo proprio 6rgao*, desenvolveu-se um estudo de caso para avaliar os
niveis de acesso e de comprometimento de renda dos beneficidrios da Tarifa Social atendidos
pela Copasa-MG®, analisando se as normas tarifarias relacionadas a instituicdo da Tarifa
Social apresentam convergéncia com o marco regulatério do setor e com a perspectiva do
direito humano a agua e ao esgotamento sanitario.

Ressalta-se que, ao se avaliar a aplicacdo da Tarifa Social, parte-se do pressuposto de
que 0s potenciais usuarios ja possuam acesso as redes de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, o que ndo abrange, portanto, a parcela da populacdo para a qual 0s
servicos ainda ndo estdo disponiveis. Nesse sentido, concentrou-se, neste trabalho, na
perspectiva de utilizagdo do subsidio cruzado como instrumento para assegurar a
acessibilidade econdmica aos usuarios de baixa renda, e ndo na perspectiva de viabilizacdo de
investimentos com vistas a universalizacdo dos servicos.

O trabalho foi estruturado em sete se¢es, incluindo-se esta introducdo. Na segunda
secdo, apresenta-se a base tedrica, contemplando questdes associadas a transicdo do Estado
Social para o Estado Regulador, com destaque para a discussdo de regulacdo, agéncias
reguladoras e politicas publicas. Na terceira, sdo abordadas as caracteristicas da regulacdo
social e econémica e os principais instrumentos utilizados no processo de regulacdo, com foco
na politica tarifaria. Na quarta secdo, trata-se de questdes atinentes a reforma regulatéria
ocorrida no Brasil e o consequente estabelecimento de agéncias reguladoras independentes.
Ademais, sdo discutidos os principais aspectos que demandam a necessidade de instituicoes
de regulacdo dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario no pais. Na
quinta secdo, apresenta-se 0 panorama dos servi¢os publicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario no Brasil, recobrindo-se aspectos historicos e institucionais e discute-se
a necessidade de instituicdo de entes reguladores para o alcance de objetivos econémicos e

sociais, com enfoque na utilizagdo de subsidios cruzados para a promogéo da acessibilidade

4 Dados disponibilizados em fungdo do Acordo de Cooperacdo Técnica FIP/PJ 133/2019, firmado entre a
Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) e a Arsae-MG em 27/08/2019 para transferéncia de informacbes e
conhecimentos técnicos. Foram disponibilizados, pela Arsae-MG, a base de Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal (CadUnico) e o banco de faturamento analitico dos prestadores de servicos por ela
regulados.

5 A Arsae-MG é atribuida a regulacio da Companhia de Saneamento de Minas Gerais — Copasa-MG, com
operacdo de servicos em 581 municipios mineiros. A fonte “Copasa-MG, 2019” refere-se a fonte de
informacfes extraidas de bases de dados restritas, constantes no Relatdrio denominado “Banco de
Faturamento” dos més de 11/2019, disponibilizado pela Arsae, para fins deste estudo.
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de todos os estratos de renda da sociedade aos servigos. Na sexta secdo, apresentam-se 0sS
antecedentes histdricos, o campo de atuacdo, as competéncias e atribuicdes da Arsae-MG,
bem como os critérios estabelecidos para concessdo do beneficio da Tarifa Social.
Adicionalmente, sdo apresentados a metodologia, os resultados e as discussdes da avaliacdo
do alcance e impacto da instituicdo da Tarifa Social para os usuérios de baixa renda atendidos

pela Copasa-MG. Por fim, as observagdes conclusivas sdo descritas na se¢éo sete.



2. ESTADO REGULADOR, REGULACAO E POLITICAS PUBLICAS

Neste capitulo, sdo apresentadas as bases tedricas relacionadas ao estabelecimento e a
consolidacdo do modelo de atuacéo estatal conhecido como Estado Regulador. Sdo descritas,
também, as distintas formas de regulacdo que tém sido adotadas por diferentes paises, com
enfoque no modelo caracterizado pela instituicdo de entes reguladores independentes. Parte-se
de uma breve reflexdo introdutdria sobre a preponderancia do Estado Regulador frente ao
Estado de Bem-Estar Social, em um contexto de ascensdo dos ideais neoliberais e do
surgimento dos preceitos relacionados a Nova Administracdo Publica, sem a pretensdo de
aprofundar e exaurir o tema. Posteriormente, sdo abordados os diferentes significados
atribuidos a regulacdo, bem como os efeitos da adocao da logica regulatoria no desenho e na
implementacdo das politicas publicas. Apds, sdo examinadas as principais caracteristicas das
agéncias independentes, instituidas com o objetivo de promover o alcance de objetivos

econdmicos e/ou sociais de determinado setor de atividade.

2.1 Do Estado de Bem-Estar Social ao Estado Regulador

A satisfacdo dos interesses da coletividade é o objetivo principal do Estado e, dessa
forma, sua atuacdo deve ser pautada pelos anseios da sociedade que o legitima. A promocéo
do bem-estar social, um dos mais importantes papéis do poder publico, impulsionou o
surgimento de diferentes modelos de atuacdo estatal ao longo da histéria, em funcéo,
principalmente, da necessidade de adaptacdo as expectativas sociais de cada época. O
progressivo alargamento do rol de atividades atribuidas ao Estado e sua limita¢do em executar
e gerenciar todas as tarefas de forma eficaz e eficiente motivaram, ao longo do tempo, a
modificagéo das suas relagdes com a sociedade e 0 mercado.

O inicio do século XX caracterizou-se pela predominancia do Estado liberal®, periodo
em que se observou significativo crescimento do capitalismo industrial-monopolista e
acentuado desenvolvimento econémico de alguns paises frente aos demais. Com a
deflagracdo da grande crise de 1929, entretanto, 0 modelo liberal passou a ser questionado,

culminando no surgimento de novas teorias econémicas, a exemplo da politica econdmica que

® De acordo com o pensamento econdmico liberal, as fungBes econdmicas do Estado estdo associadas a
manutenc¢do da ordem interna e garantia do cumprimento de contratos. Ao mercado, seria atribuido o papel de
gerar e distribuir riquezas (DE PAULA, 2005) e, portanto, o Estado “deveria omitir-se em interferir na
dindmica do processo econdmico, expressando-se pela maxima laissez-faire, laissez passer” (ARANHA, 1997,
p. 238).
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originou o Estado do Bem-Estar Social, ou Welfare State, formulada pelo britanico John
Maynard Keynes. Ao contrario dos preceitos defendidos pelo liberalismo, Keynes afirmava
que, para fomentar o desenvolvimento econémico, viabilizar a geracdo de empregos e
promover 0 acesso aos Servicos sociais, 0s gastos publicos precisavam ser ampliados
(REZENDE, 2004).

Dessa forma, a partir da década de 1930 e principalmente ap6s a 22 Guerra Mundial,
surge esse novo arranjo em que o Estado passa a ter um papel muito mais amplo, tanto na
regulacdo da economia quanto na protecdo social e na oferta de servi¢os publicos. Para
viabilizar o atendimento de novas demandas da area social, econdémica e de infraestrutura,
fez-se necesséria a realizacdo de uma série de alteragdes na estrutura do aparelho do Estado
(CAVALCANTE, 2017).

No campo da gestdo publica’, predominavam os pressupostos da administracio
publica tradicional. As premissas weberianas de burocracia eram amplamente verificadas, a
exemplo da valorizagdo da impessoalidade, racionalidade, padronizagéo e do controle dos
procedimentos, além da preferéncia pela prestacdo dos servicos publicos diretamente pelo
Estado (CAVALCANTE, 2017).

O periodo pds Segunda Guerra Mundial, compreendido entre 1950-1973, ficou
conhecido como “os anos dourados do capitalismo”, sendo marcado pela expansdo do papel
do Estado na economia, com a manutencdo de baixos indices de desemprego, consolidacao e
ampliacdo da democracia, e dinamismo e crescimento expressivo da producdo e da renda.
Essa expansdo foi consequéncia, principalmente, da adocdo do Welfare State, responsavel
pelo aumento dos gastos na area social - salde, educacdo, seguridade social, dentre outros
(JUDT, 2008). Conforme Judt (2008, p. 332), “a extraordinaria aceleracdo do crescimento
econdmico foi acompanhada por uma era de prosperidade sem procedentes”. A social
democracia foi impulsionada, recebendo apoio politico e sendo legitimada pelos cidadaos.
Judt (2008, p. 337) ainda afirma que

Por toda a Europa Ocidental, portanto, governos, patrdes e empregados acabaram
por produzir um circulo virtuoso: gastos publicos elevados, tributacdo progressiva e

aumentos salariais. Conforme visto anteriormente, essas metas ja estavam inscritas
no consenso geral, construido durante e depois da guerra, em torno da necessidade

7 Para Santos (2014, p. 43), “gestdo publica é o planejamento, a organizacéo, a direcdo e o controle dos bens e
interesses publicos, agindo de acordo com os principios administrativos, visando o0 bem comum por meio de
seus modelos delimitados no tempo e espago”. O autor ainda salienta que “a gestdo publica sugere que 0s
objetivos, a estrutura e as politicas organizacionais emergem de um processo continuo de negociacdo entre 0s
varios grupos de interesse, e a visdo politica indica que o exercicio do poder é algo dentro de uma disputa
organizacional” (SANTOS, 2014, p. 51).
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de economias planejadas e de algum tipo de “Estado previdencirio”. Estas
resultaram, por conseguinte, de politica governamental e intengao coletiva.

Entretanto, uma grave crise fiscal passou a assolar as principais economias mundiais
durante a década de 1970. O entendimento era de que o Estado havia concentrado um excesso
de atribuicBes, estimulando a ocorréncia de elevados deficits orcamentarios. Além de
interferir nos niveis de investimentos privados, o contexto afetou o crescimento econémico
dos paises cujos recursos ja se mostravam insuficientes para manutencao/aprimoramento dos
servicos publicos. O discurso, principalmente nos paises desenvolvidos, era de que seria
necessario implementar medidas para diminuir e controlar as despesas publicas, sendo
necessario, portanto, a reducdo do nivel de intervencdo do Estado na economia e na sociedade
e a promoc¢do da melhoria dos niveis de eficiéncia e eficacia da administracdo publica
(CARNEIRO, MENICUCCI, 2012; CAVALCANTE, 2017).

Essa conjuntura motivou a implementacdo de extenso movimento reformista, ao fim
da década de 1970 e inicio da década de 1980, quando, pautando-se em questdes ideoldgicas,
politicas e econdmicas, buscou modificar o papel, as atribui¢cbes e o nivel de intervencédo
estatal na economia (CARNEIRO; MENICUCCI, 2012; CAVALCANTE, 2017).

Surge, entdo, um liberalismo renovado, alicercado na teoria econdmica neocléssica
que, ao afirmar que o Estado havia incorporado um excesso de atribuicfes e que a
administracdo publica se mostrava ineficiente ou pouco eficaz, desafiou o consenso
keynesiano gue se havia estabelecido apos a 22 Guerra Mundial. (CARNEIRO; MENICUCCI,
2012).

A auséncia de respostas e meios de enfrentar a crise fortaleceu o discurso do novo
pensamento predominante, denominado neoliberalismo, que defendia a diminuicdo do Estado
para impulsionar a economia e combater a inflacdo. O neoliberalismo imputava ao Welfare
State grande parte da responsabilidade pelas dificuldades econdmicas, defendendo a
necessidade de romper com os arranjos da social democracia. Se o Welfare fosse reduzido, a
economia se tornaria mais vibrante, mais empregos seriam gerados e nao seria necessario
realizar maiores gastos com o Estado de Bem-Estar Social (GUIMARAES, 2015).

O fortalecimento e a hegemonia das ideias neoliberais passaram a promover 0
desenvolvimento e a ado¢do de uma agenda de cunho reformista, caracterizada por uma
orientacdo pro-mercado. Além da diminuicdo dos niveis de intervencdo estatal na economia,
essa agenda também apontou a necessidade de reformulacdo do aparato organizacional e dos

instrumentos utilizados para governar. Nesse sentido, a partir da decada de 1980,
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“praticamente todos os governos tém empreendido esforgcos para modernizar e agilizar a
administragdo publica” (KETTL, 2005, p. 75), com foco na diminuigdo do tamanho do Estado
e na melhoria dos niveis de efetividade e eficiéncia (CARNEIRO; MENICUCCI, 2012). Em
contraposicdo ao modelo de Bem-Estar Social, caracterizado pela excessiva intervencéo
estatal na economia, ganha proeminéncia o modelo Regulador, em que o Estado assume o
papel de coordenador e regulador da economia.

A partir do discurso relacionado a necessidade de melhoria da efetividade, eficiéncia e
competitividade do Estado, em um contexto de consolidacéo das ideias neoliberais, comecam
a ser empreendidas as iniciativas reformistas na gestdo publica, enfeixadas sob o rétulo da
Nova Administragdo Publica, ou New Public Management — NPM® (CAVALCANTE, 2017).

Em linhas gerais, a NPM se configura como um movimento reformista que difundia a
necessidade de mudancas nos processos e na estrutura das instituicdes do setor publico, de
forma a viabilizar a diminui¢do do Estado e a promover a melhoria dos servi¢os. De acordo
com Cavalcante (2017, p. 14), a NPM expressa um modelo “prescritivo pos-burocrético para
a estruturacdo e o gerenciamento da maquina publica baseado nos principios e nas diretrizes
de eficiéncia, eficacia e competitividade e em instrumentos de gestdo oriundos de
organizacg0es privadas”.

Pollitt e Bouckaert (2011) afirmam que a NPM é constituida por dois niveis. O
superior, também caracterizado como politico, abarca a teoria defensora de que a adogdo de
técnicas, principios e conceitos da iniciativa privada auxiliaria o avangco dos resultados do
setor publico. O nivel inferior (ou técnico), por sua vez, apresenta as praticas para
viabilizacdo dos objetivos, nas quais destacam-se: (a) foco no desempenho por meio de
adocdo de indicadores para mensuragdo e acompanhamento dos niveis de custos, processos e
resultados; (b) adocdo de modelos organizacionais mais especializadas e enxutas; (c)
utilizacdo de mecanismos oriundos do mercado, a exemplo da concorréncia; (d) foco na
satisfacdo dos usuarios dos servicos; e (e) remuneracdo por desempenho.

Outra questdo relevante da NPM ¢ a preferéncia pela descentralizacdo em seus

diferentes aspectos. De acordo com Cavalcante (2017, p. 16),

8 A Teoria da Escolha Racional (Public Choice Theory), considerada uma das bases do NPM, foi amplamente
utilizada para respaldar as criticas direcionadas ao modelo burocratico classico e apresentar reformas
alicercadas na doutrina liberal, no contexto das ciéncias econdmicas. Na Teoria da Escolha Racional, afirma-se
que politicos e burocratas ndo agem de acordo com o interesse publico, mas para alcancar os proprios objetivos,
sendo necessario, portanto, restringir a0 maximo sua atuagdo (GUIMARAES, 2015). De acordo com
Guimardes (2015, p. 623), o neoliberalismo “colocava em xeque os resultados de algumas decisdes politicas e
democraticas, consideradas inferiores as decisdes do mercado. Uma implicagdo é que a intervengdo estatal,
acusada de favorecer alguns grupos, passa a ser criticada também em termos morais”.
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Além do processo de compartilhamento de responsabilidades para o setor privado e
o terceiro setor, normalmente via instrumentos contratuais de gestdo, muitas
reformas também intensificaram estratégias de descentralizacdo entre niveis de
governos. Desse modo, governos locais passaram a ampliar seu escopo de atuacéo
com maior autonomia em diferentes areas de politicas pablicas.

Inicialmente, a transicdo do Estado intervencionista para o Estado regulador foi
observada nos governos de Thatcher, na Inglaterra; e de Reagan, nos Estados Unidos. De
acordo com Cavalcante (2017, p. 12),

Os governos de Margareth Thatcher, na Gréd-Bretanha, e Ronald Reagan, nos
Estados Unidos, sdo 0s precursores e objetivavam a transicdo de um Estado
intervencionista e dirigista para um promotor da regulacdo. Todo o movimento
reformista que se desencadeou rapidamente no &mbito internacional, tanto em paises
desenvolvidos quanto emergentes, sob o intenso patrocinio de organismos
multilaterais, tais como OCDE, Fundo Monetario Internacional (FMI) e Banco
Mundial, trouxe mudancas e inovagdes na prestacdo de servigos das organizagdes
pUblicas, a despeito da avaliagdo dos seus resultados efetivos.

Especificamente em relacdo ao modelo britanico, adotado no final da década de 1970,
Peregrino (2009) aponta que a nova estrutura buscava diminuir a maquina publica, o
guantitativo de funcionarios e as despesas com o custeio. A NPM apresentou as seguintes
caracteristicas: (a) descentralizacdo do Estado, com a segregacdo de atividades de
planejamento e execucdo; (b) realizacdo de privatizaches das empresas estatais; (C)
terceirizacdo dos servigos publicos; (d) instituicdo de regulamentacdo para as atividades
terceirizadas; (€) incorporacdo de mecanismos e ferramentas gerenciais provenientes do setor
privado (PEREGRINO, 2009).

Foi nesse contexto de mudanca que 0s governos ocidentais migraram, nas Ultimas
décadas, de um Estado Social, caracterizado pela forte intervencdo estatal para alcance de
metas econémicas e sociais, para um Estado Regulador, em que a prestacdo de servicos foi
paulatinamente repassada a iniciativa privada, com a manutencdo de supervisdo e controle
estatal por meio de regulacbes (WINDHOLZ; HODGE, 2013). Para Jordana e Levi-Faur
(2004), o termo “Estado Regulador” indica que os Estados modernos estdo privilegiando o
uso da autoridade e da definicdo de regras e padrGes em substituicdo a prestacdo direta dos
servigos publicos.

Lehfeld (2006) salienta, entretanto, que o Estado Regulador se distancia do Estado
Liberal ao apresentar as seguintes caracteristicas estruturais: (a) foco na desestatizacdo da
economia (privatizagdes) com a transferéncia de setores estratégicos a iniciativa privada e a

I6gica de mercado, com o intuito de viabilizar a concorréncia e, por conseguinte, 0 aumento
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da qualidade dos servigos e diminuicdo dos pregos praticados; (b) modificacdo da forma de
intervencdo do Estado na economia, privilegiando a sua competéncia reguladora em
detrimento da atuacdo direta na economia. Por meio de normas e regulamentacGes, o Estado
passa a induzir a iniciativa privada a atuar em prol do bem comum; (c) a atuacdo do Estado
Regulador ndo se associa somente as questdes econdmicas relacionadas a eliminacdo ou
atenuacdo de falhas de mercado, j& que considera, também, aspectos de cunho social; (d)
existéncia de mecanismos institucionalizados para viabilizar o controle da economia, com
foco no dinamismo, na inovacdo, especializacdo e celeridade para alcance do
desenvolvimento econdmico e social.

Na concepcdo de Lehfeld (2006), portanto, o cerne do novo modelo de atuagéo estatal
estd na desestatizacdo da economia com a definicdo de regras para controle da atividade
privada, de forma a viabilizar o equilibrio do mercado e a promover o alcance de objetivos

sociais.

2.2 Regulacéo: conceitos e abrangéncia

A existéncia de um movimento global de reformas regulatérias impulsionou o
interesse académico pela regulacdo como forma de governanca. Assim, partir da década de
1980, a governanca por meio da regulacdo deixou de ser uma peculiaridade dos Estados
Unidos e passou a ser incorporada as reformas implementadas pela Unido Europeia, América
Latina, Asia Oriental e por parte dos paises em desenvolvimento (JORDANA; LEVI-FAUR,
2004).

De acordo com Black apud Windholz e Hodge (2013, p. 22), a regulacdo pode ser
considerada um “process0 que envolve a tentativa focada e sustentada de alterar o
comportamento dos outros, de acordo com critérios ou padrGes definidos, com a intencdo de
produzir um resultado ou resultados amplamente identificados”. Discutida em diversas
disciplinas e sob diferentes perspectivas tedricas, os diferentes significados atribuidos a
regulagcdo representam preocupagdes disciplinares especificas, oriundos da aplicacdo de
diferentes métodos de pesquisa.

Baldwin et al. (1998) apud Jordana e Levi-Faur (2004) atribuem trés significados
principais ao conceito de regulagdo: (a) regras direcionadas; (b) todas as formas de
intervencdo estatal na economia e (c) todos os mecanismos de controle social,
independentemente de quem os exerca. A relagdo entre os trés conceitos é apresentada na

Figura 1.
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Figura 1 - Os trés significados da regulacao

Regulacio como governanca em um sentido geral: os
esforcos agregados das agéncias estatais para dirigir a
economia

Regulac¢io em seu sentido mais amplo: todos os mecanismos
de controle social

Fonte: Jordana e Levi-Faur (2004, p. 3) a partir de Baldwin et al. (1998).

Os conceitos sdo descritos em trés circulos, que se expandem da definicdo mais
restrita para a mais ampla. Em relacdo a condicdo mais restrita, Baldwin et al. (1998, p. 3)
afirmam que “a regulacdo se refere a promulgacdo de um conjunto de regras, acompanhado
por algum mecanismo, tipicamente um ¢rgdo publico, para monitorar e promover o
cumprimento dessas regras” e fazé-las valer. O segundo significado, além da elaboracdo de
regras, compreende todos os esforgos das instituicGes estatais para condugdo da economia, 0
que abrange a definicdo de subsidios e isenc¢des tributarias, dentre outros instrumentos de
politica publica. O terceiro significado, considerado mais amplo, abarca todos os mecanismos
de controle social, incluindo os ndo oriundos das atividades do préprio Estado. Nessa acepcao,
qualquer aspecto que produza efeitos sobre o comportamento dos agentes em um dado campo
de atividades pode ser considerado regulacdo (JORDANA; LEVI-FAUR, 2004). Vale
salientar, entretanto, que os modelos de regulagéo apresentados por Baldwin et al. (1998) néo
sdo excludentes; de acordo com as caracteristicas institucionais de cada Estado, os trés
modelos sdo usualmente combinados ou articulados de forma a promover o alcance dos
objetivos tragados.

Os trés significados retratam, de certa forma, as mudangas ocorridas no ambito
econémico e social da regulacdo no decorrer do tempo. Até o final da década de 1980, o
termo regulacdo era associado aos mecanismos que 0s governos utilizavam para controle da
economia e da sociedade. Nos Estados Unidos, entretanto, a regulacdo havia adquirido, ja
nessa época, um sentido mais restrito em fungdo do crescimento do numero de instituicdes
reguladoras independentes. A regulacdo concebida em seu sentido mais amplo esta cada vez

mais presente na literatura sociolegal, ja que se observa o crescente desenvolvimento de
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acordos internacionais para governanga de “problemas globais”. Nesses casos, regimes
regulatorios sdo estabelecidos a partir de acordos espontdneos, sem a necessidade de
instituicdo de fortes mecanismos de monitoramento e fiscalizacdo (JORDANA; LEVI-FAUR,
2004).

Nesse contexto, por ndo possuir apenas um significado e tampouco ser concebido e
estruturado de forma Unica, diversos modelos regulatorios sdo adotados nas diferentes regides
do mundo. Nos Estados Unidos, a regulacdo esta estritamente associada a existéncia de uma
entidade reguladora, com atributos politico-administrativos bem estabelecidos. No Japao, a
regulacdo esta intrinsicamente associada a politica industrial, realizada pelas agéncias estatais
Na Europa, de outro modo, a ideia de regulacdo abarca todo o campo de intervencéo estatal -
governanca, legislacdes e/ ou controle social (ABRANCHES, 1999).

Entretanto, a propagacdo de reformas regulatérias em ambito global e a criacdo de
instituicOes reguladoras independentes, em diferentes setores da economia, popularizaram o
conceito mais restrito atribuido a regulacdo. De acordo com estudo desenvolvido por Jordana,
Levi-Faur e Marin (2011), o modelo de governanca mais adequado para as economias
capitalistas contemporaneas tem como base a criacdo de agéncias reguladoras independentes.

O estudo demonstrou o crescimento, em nivel global, da popularidade das agéncias
reguladoras como principal alternativa a tradicional organizacao burocratica do Estado. Ainda
que os niveis de independéncia e autonomia das agéncias sejam distintos, entre os diferentes
paises e setores, a criacdo das agéncias representa um esforco para: (a) segregar as
responsabilidades pela formulacdo e regulamentacdo das politicas publicas; (b) assegurar a
autonomia dos profissionais e especialistas no processo de implementacdo das politicas
publicas; (c) reduzir o risco de interferéncia politica nas atividades regulatérias (JORDANA,;
LEVI-FAUR; MARIN, 2011). A adocdo das agéncias reguladoras como melhor pratica indica
uma reorganizacdo da burocracia moderna, além de uma nova segmentacdo de poder entre
burocratas e politicos, no &mbito do moderno Estado administrativo.

O estudo de Jordana, Levi-Faur e Marin (2011) segregou as agéncias em quatro
setores: financeiro, servicos publicos, concorréncia e regulacdo social. Em linhas gerais, as
agéncias dos setores financeiros foram criadas antes da década de 1960, enquanto as agéncias
de concorréncia s se tornaram populares na década de 1970. As agéncias para regulacédo de
servigos publicos e regulacdo social, por sua vez, disseminaram-se amplamente nas décadas
de 1980 e 1990 (JORDANA; LEVI-FAUR; MARIN, 2011).



Em consonancia com o exposto, Minogue (2002) afirma que a era atual € caracterizada
pela “governanga regulatoria”, em que 0 mercado € considerado o melhor veiculo para
provisdo de servicos publicos e maximizacao de riquezas individuais. Nesse cenario, novas
regulacGes sdo frequentemente instituidas com o objetivo de promover a efetividade do
mercado e a manutengdo de servicos publicos adequados as demandas da populagdo, em
constante busca pelo equilibrio entre eficiéncia econémica e equidade/justica social.

Braithwaite, Coglianese e Levi-Faur (2007) apud Windholz e Hodge (2013, p. 16)
tecem a seguinte avaliagdo sobre as trés principais fungdes dos governos — distribuir, prover e
regular:

O trabalho de distribuir (ou redistribuir) riquezas continuou inexoravel através do
tempo; a fung¢do de suprir diretamente servicos estd em queda (mediante
terceiriza¢do ou privatizagdo, por exemplo); ¢ a fungdo de regulacdo estd crescendo
¢ mudando do antigo sentido de desenvolver e aplicar regras ou gerenciar os riscos
para conduzir o fluxo de eventos e 0 comportamento.

Como grande parte dos governos optou pela delegacdo da provisdo dos servigos
publicos, a regulacdo consolidou-se como preferéncia politica e atividade primordial do
Estado, sendo utilizada para viabilizar o alcance de metas sociais que anteriormente eram
promovidas a partir da acdo estatal direta. Dessa forma, 0s governos passaram a utilizar uma
série de ferramentas regulatérias para atingir uma diversidade de objetivos econdmicos e
sociais, com especial enfoque na utilizacdo de agéncias independentes.

A regulacdo por meio de agéncias passou, entdo, a ser amplamente utilizada para
equalizar aspectos sociais e econdmicos, ja que, como observam Windholz e Hodge (2013),
nas atuais sociedades capitalistas democraticas, dificilmente, um ente regulador atuard
unicamente na funcdo econémica, sem considerar o contexto social, assim como nenhum ente
atuard somente na funcdo social, sem considerar a realidade econémica. Nessa abordagem,
Okun (1975, p. 110) salienta que “capitalismo e democracia sdo realmente uma mistura
improvavel. Talvez seja por isso que eles precisam um do outro - para colocar alguma

racionalidade na equidade e um pouco de humanidade na eficiéncia”.

2.3 Regulacéo e politicas publicas

2.3.1 Definicéo e campo de estudo das politicas publicas
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As politicas publicas afetam a economia e a sociedade de um pais/localidade, o que
explica a inter-relacdo existente entre Estado, politica, economia e sociedade. Nesse sentido,
atribui-se a politica publica um carater multidisciplinar, que envolve teorias constituidas em
diversas areas, a exemplo da sociologia, economia, ciéncia politica e ciéncias sociais
aplicadas (SOUZA, 2006).

Nesse contexto, ndo ha conceito Unico que defina, de forma hegemdnica, o termo
“politicas publicas”. E possivel verificar uma multiplicidade de definicbes que se
complementam diante da extensdo e amplitude do tema. Para Saraiva (2006, p. 29), politica

publica pode ser definida como

Um sistema de decisGes politicas que visa a¢fes ou omissdes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou vérios setores da
vida social, por meio da definicdo de objetivos e estratégias de atuacdo e da alocacdo
dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos.

Na visdo de Rua (1998), a politica compreende os procedimentos formais e informais
que exprimem relacbes de poder com o proposito de dirimir conflitos relacionados a
destinagdo de bens e recursos publicos. Mead (1995) afirma que a politica publica esta
inserida no campo de estudo da politica, cuja finalidade principal é avaliar o governo sob a
perspectiva de relevantes questdes publicas. Para Reis (1989, p. 90), as politicas publicas “sao
as traducdes técnico-racionais de solucdes especificas do jogo de interesses da politica”.

Na concepcdo de Easton (1968), as politicas publicas sdo outputs derivados do
processo politico, que se materializam sob a forma de decisGes e acBes relacionadas a
destinacao de recursos publicos para atendimento das necessidades provenientes da sociedade
(inputs) e das reinvindicacdes da propria estrutura politica (withinputs). Castro e Oliveira
(2014), por sua vez, afirmam que se pode definir politica piblica como todas as atividades
desenvolvidas pelo Estado, diretamente ou por meio de delegacdo, com a finalidade de
atenuar problemas e promover o interesse coletivo.

Para Bucci (2002, p. 241), as politicas publicas “sao programas de acdo governamental
visando coordenar os meios a disposi¢do do Estado e as atividades privadas, para a realizagdo
de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”. Em consonancia com esse
conceito, Liberati (2013, p. 89) afirma que “as politicas publicas representam a coordenagéo
dos meios colocados a disposicdo do Estado, de forma a harmonizar as atividades estatais e
privadas para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”.

No entendimento de Dye (2013, p. 3), politicas publicas sdo “tudo aquilo que 0s

governos escolhem fazer ou ndo fazer”, e, nesse sentido, “podem regular comportamento,
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organizar burocracias, distribuir beneficios, arrecadar tributos — ou todas essas coisas ao

mesmo tempo” (DYE, 2013, p. 2). Na concepcdo de Souza (2006, p. 25), politica publica é

Campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, “colocar o governo em agao”
e/ou analisar essa agdo (variavel independente) e, quando necessario, propor
mudangas no rumo ou curso dessas agdes (variavel dependente). A formulagao de
politicas publicas constitui-se no estagio em que os governos democraticos traduzem
seus propositos e plataformas eleitorais em programas e agdes que produzirdo
resultados ou mudangas no mundo real.

Souza (2006, p. 26) salienta, ainda, que apos formuladas, as politicas puablicas
“desdobram-se em planos, programas, projetos, bases de dados ou sistema de informacdo e
pesquisas. Quando postas em agdo, sdo implementadas, ficando dai submetidas a sistemas de
acompanhamento e avaliagao”.

Castro e Oliveira (2014, p. 22) ressaltam que “as politicas publicas e os processos de
desenvolvimento possuem aspectos bastante dindmicos, uma vez que, em sua trajetdria
historica, cada sociedade reconhece problemas e propde solugdes de acordo com suas
capacidades”. Nesse sentido, os tipos de politicas a serem implementados e os resultados
porventura auferidos irdo refletir as necessidades e o contexto especifico de cada localidade e
de cada época.

Importante evidenciar, entretanto, que foi nas Ultimas décadas que se observou
crescente interesse e ampliacdo dos estudos sobre politicas publicas e demais assuntos
correlatos, a exemplo de instituicdes, normas e modelos associados ao seu processo de
concepcao, desenvolvimento, implementacdo e avaliacdo. A formulacdo e a execucdo das
politicas publicas, principalmente as de cunho econdmico e social, passaram a ter maior
evidéncia a partir do processo de mudanca nas agendas econémica e institucional de diversos
paises na década de 1980. A época, a nova concepcio sobre o papel do Estado promoveu a
substituicdo da politica keynesiana, amplamente difundida e implementada apds a 22 Guerra
Mundial, pela politica restritiva de gastos defendida pelo neoliberalismo. A implementacéo do
ajuste fiscal demandou, portanto, a adogdo de orgcamentos equilibrados e a diminuicdo da

participacdo do Estado na economia e na provisdo de politicas sociais (SOUZA, 2006).

2.3.2 Modelos para caracterizagdo das politicas publicas
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Sob diferentes perspectivas, diversos modelos explicativos foram elaborados com o
intuito de compreender a motivagédo e as formas de atuacdo do Estado no &mbito das politicas
publicas.

Esses modelos, chamados de tipologias, permitem que as politicas sejam classificadas
a partir da avaliacdo das caracteristicas atribuidas a um determinado objeto (variavel). Nesse
sentido, é possivel interpretar e avaliar uma politica sob diferentes pontos de vista,
materializadas nas diversas tipologias verificadas na literatura sobre o assunto. Vale advertir
que nenhuma tipologia, por si so, é capaz de abranger a totalidade das questdes relacionadas a
politica pablica avaliada (RUA; ROMANINI, 2013).

Theodor Lowi foi o responsavel pela elaboracdo de uma das tipologias mais
conhecidas no campo da politica pablica, denominada Abordagem das Arenas. Souza (2006)
explica que Lowi baseou-se na premissa de que a “politica publica faz a politica”, refletindo a
ideia de que “cada tipo de politica publica vai encontrar diferentes formas de apoio e de
rejeicdo e que disputas em torno de sua decisdo passam por arenas diferenciadas” (SOUZA,
2006, p. 28). A partir da tipologia de Lowi (1964, 1972), Rua € Romanini (2013, p. 3-4)

relacionam estes quatro tipos de politicas publicas:

a) Politicas Distributivas: aquelas que alocam bens ou servicos a fragdes especificas
da sociedade (categorias de pessoas, localidades, regides, grupos sociais, etc.)
mediante recursos provenientes da coletividade como um todo. Podem relacionar-se
ao exercicio de direitos, ou ndo, podem ser assistencialistas, ou ndo, podem ser
clientelistas, ou ndo. Ex.: implementagdo de hospitais e escolas, constru¢do de
pontes e estradas, revitalizagdo de areas urbanas, salario desemprego, beneficios de
prestagdo continuada, programas de renda minima, subsidios a empreendimentos
econdmicos, etc.;

b) Politicas Redistributivas: aquelas que distribuem bens ou servigos a segmentos
particularizados da populagdo por intermédio de recursos oriundos de outros grupos
especificos. Sdo conflituosas e nem sempre virtuosas. Ex.: reforma agraria.
distribuicdo de royalties do petroleo, politica de transferéncia de recursos inter-
regionais, politica tributaria, etc.;

c) Politicas Regulatorias: aquelas que estabelecem imperativos (obrigatoriedades),
interdigdes e condigdes por meio das quais podem e devem ser realizadas
determinadas atividades ou admitidos certos comportamentos. Seus custos e
beneficios podem ser disseminados equilibradamente ou podem privilegiar
interesses restritos a depender dos recursos de poder dos atores abarcados. Elas
podem variar de regulamentacdes simples e operacionais a regulagdes complexas, de
grande abrangéncia. Ex.: Cédigo de Transito, Lei de Eficiéncia Energética, Codigo
Florestal, Legislagao Trabalhista, etc.;

d) Politicas Constitutivas ou Estruturadoras: aquelas que consolidam as regras do
jogo politico. S0 as normas e os procedimentos sobre as quais devem ser
formuladas e implementadas as demais politicas publicas. Ex.: regras constitucionais
diversas, regimentos das Casas Legislativas e do Congresso Nacional, etc.

Em um contexto mais contemporaneo, Souza (2006) admite a influéncia do chamado

“novo gerencialismo publico” na formulagdo e implementacdo das politicas publicas. Com o
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advento da NPM e da adogdo, por diversos paises, de uma agenda fiscal restritiva de gastos, a
eficiéncia passou a figurar como aspecto central na concep¢ao e implementagdo das politicas
publicas. Outra questdao que também passou a ser valorizada foi o aspecto relacionado a
racionalidade e credibilidade das politicas, assim como a realizacdo de sua delegagdo para
institui¢des consideradas independentes (SOUZA, 2006).

O foco na eficiéncia surgiu em fun¢do do argumento de que as politicas publicas se
associavam, em linhas gerais, aos aspectos distributivos ou redistributivos da tipologia de
Lowi, desconsiderando-se a busca pela eficiéncia. Essa mudanga de perspectiva foi resultado
da crise ideologica e fiscal do Estado, experimentada por muitos paises, a partir da década de
1970. Nessa renovada visdo, a racionalidade e a eficiéncia seriam atingidas pela
implementa¢do de novas politicas relacionadas a desregulamentacdo e privatizacdo, além da
adequacdo do sistema social (SOUZA, 2006).

Em relacdo a credibilidade, buscou-se privilegiar normas e regras claras e
preestabelecidas, em detrimento da atuacao discriciondria dos burocratas e decisores publicos.
Além de ser considerada crucial para determinadas politicas, como a monetaria, essa nova
concepegao influenciou a estrutura das politicas publicas de diferentes setores. Nesse sentido, a
discricionariedade seria mitigada ao se delegar a atribuicdo de desenho e implementagdo das
politicas publicas a instituigdes bem estruturadas e independentes e, portanto, isentas de
pressoes politicas e alheias as mudangas e incertezas associadas aos ciclos eleitorais. Tais
caracteristicas, associadas a experiéncia técnica dos membros de tais entidades, promoveriam
a coeréncia, confiabilidade e continuidade das politicas publicas (SOUZA, 2006).

Nesse contexto, Low-Beer (2002, p. 12) afirma que a concepg¢do e implementacao das
politicas publicas apresentou novas caracteristicas em funcao da influéncia do neoliberalismo,
a exemplo da “focalizagdo na pobreza; a selecdo de programas que objetivassem a inser¢ao
produtiva e/ou a descentralizagdo de poder e dos recursos, além da ampliacdo das instancias
de participacdo popular e do setor privado como corresponsaveis”. Low-Beer (2002, p. 95)
ainda destaca que “a questao do desenvolvimento passou a incorporar novas variaveis que
implicaram numa mudanca de concepcdo das politicas sociais, econdmicas e de
desenvolvimento com a transformacdo dos héabitos, das atitudes e das relagdes entre os

diversos setores da sociedade”.

2.3.3 A eficiéncia nas politicas publicas de cunho social



Partindo do pressuposto de que as politicas publicas sdo resultado da atividade estatal,
Castro (2012) afirma que as politicas sociais compreendem todos 0s programas e atividades
associados a transferéncias de rendas, promocdo de bens e servicos publicos e regulacéo de
elementos do mercado, com a finalidade de viabilizar a protecdo e a promocéo social.

Cohen e Franco (2013) afirmam que o principio orientador da politica social é a busca
pela equidade que se materializa, pelo menos, por meio do atendimento das necessidades
béasicas dos individuos, priorizando-as de acordo com seus niveis de urgéncia relativa. Para o
alcance da equidade, os autores ressaltam a necessidade de adocdo de alguns principios na
formulacdo e implementacéo das politicas sociais, dentre as quais destacam-se:

a. Privilegiar uma politica de carater compensatorio, atendendo, primeiramente,
0s mais necessitados. Entre as opcdes de seletividade e universalismo, deve-se
priorizar a primeira, pois a segunda confere um tratamento homogéneo para
situacbes que podem ser muito distintas, sendo necessério, portanto, a
realizacdo de uma discriminacgdo positiva a partir de critérios preestabelecidos,
de forma a “dar mais aos que tem menos”. A adoc¢do de parametros seletivistas
baseia-se na ideia de se concentrar as acdes/beneficios no estrato mais
necessitado da populagdo, evidenciando o seu carater redistributivo. Faz-se
necessario, entdo, focalizar os servigos/acdes, direcionando-os a populagéo-
objetivo da politica social, de forma a obter resultados mais eficiente;

b. Ampliar a eficiéncia do gasto social, a partir da instituicdo de controles e
acompanhamentos periddicos, de forma a se avaliar se 0s objetivos do
projeto/acdes estdo sendo alcancados, permitindo a realizagcdo de readequagdes
em seu desenho;

c. Viabilizar o acesso aos servicos, avaliando de que forma eles estdo sendo
ofertados e quais sdo 0s motivos que impedem que seus potenciais
destinatarios usufruam do beneficio, buscando-se identificar e atuar para
correcdo dos gargalos porventura identificados.

d. Avancar no conhecimento técnico, alinhando e equilibrando as demandas
politicas com as avaliagbes e consideracGes técnicas. Nesse sentido, é
necessario realizar um diagnostico adequado, para se identificar qual situacéo
social deve ser modificada e quais acOes/atividades podem ser implementadas
para viabilizar a mudanca do cenério. Para isso, é necessario que, além do

acesso a bons sistemas de informagdes que possibilitem a realizagcdo de
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diagndsticos assertivos, 0s envolvidos na politica realizem avaliacGes
periddicas para verificar se os objetivos tracados estdo sendo alcangados.
Adicionalmente, Cohen e Franco (2013) elencam diferentes maneiras de se obter
recursos para o financiamento e a viabilizacdo das politicas publicas:
a. Via tributacdo, considerada a principal fonte de financiamento das politicas
publicas;
b. Via tarifacdo dos servicos estatais, visando a recuperar 0S custos dos Servicos
prestados a sociedade. Para Cohen e Franco (2013, p. 52), deve-se avaliar como a

tarifacdo pode afetar o carater redistributivo das politicas, ja que

A possibilidade de acesso aos servicos fica condicionada a capacidade de pagamento
de quem o solicita. Além disso, cobrar pelo servi¢co diminui sua demanda. A partir
do ponto de vista da equidade, parece necessario cobrar de usuarios ricos para, com
0S recursos obtidos, subsidiar aqueles que ndo sdo [...] Definitivamente, é
aconselhavel distinguir segundo a capacidade de pagamento dos beneficiarios:
aqueles que tém rendas altas devem pagar o custo real; os de renda média deveriam
reembolsar pelo menos uma parte, e aos pobres se daria gratuitamente o bem ou
Servigo.

c. Via rendas publicas ndo tributarias, relacionados aos ganhos auferidos por meio
das propriedades publicas de recursos naturais ou produtivos;

d. Viarecursos ndo publicos, por meio do setor privado que presta servigos sociais, a
exemplo das organizagdes ndo governamentais (ONGs). O Estado, entdo, deve
buscar mecanismos que viabilizem a coordenacdo e o planejamento de politicas
em cujas areas se observe a atuacdo de organizacdes privadas, de forma a otimizar

a utilizacdo dos recursos de que dispdem em conjunto.

2.3.4 Implementacéo das politicas publicas por meio de politicas regulatorias

Com o advento do neoliberalismo e da redefinicdo do papel do Estado na economia,
foi possivel observar mudangas significativas no processo de formulacdo e implementacdo

das politicas publicas. De acordo com Martins (2010, p. 17),

Embora o Estado deixe de intervir diretamente na economia, isso ndo significa dizer
que o modelo regulatoério prega o absenteismo estatal. Na verdade, tenta conciliar a
garantia da autonomia individual e da sociedade civil e a realizacdo de valores
fundamentais, como existéncia digna, valorizagdo do trabalho humano e justica
social.
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Conforme mencionado, a eficiéncia dos gastos, aliada a focalizagdo das acles e a
implementacdo das politicas publicas por 6rgdos independentes e técnicos passaram a
constituir uma tendéncia com a adocao, por diversos paises, dos principios da NPM.

Nesse contexto, por meio da sua competéncia normativa, o Estado regulador “passou a
disciplinar a atuacdo do setor privado de modo a evitar as distor¢fes do regime liberal
classico e ainda servir como ferramenta indireta para a efetivacdo de direitos e garantias
fundamentais” (MARTINS, 2010, p. 121). Os proprios agentes econdmicos, induzidos pela
atividade regulatoria (normatizacdo e fiscalizacdo), passaram, entdo, a implementar as
politicas publicas setoriais, atividade anteriormente desempenhada diretamente pelo Estado.

Nos setores em que agéncias independentes exercem atividades de regulagéo estatal, a
implementacao de parte significativa das politicas publicas setoriais passou a ser realizada por
meio das politicas regulatoria®, ressaltando-se a relacdo de complementaridade e dependéncia
existente entre ambas. Essa nova dindmica mostrou-se vantajosa para o poder publico que, ao
compartilhar a responsabilidade pela implementagcdo das politicas setoriais com 0s entes
regulados, potencializou a promocdo e o alcance de metas econdémicas e sociais com uma
reducdo substancial de dispéndios financeiros e materiais.

Desse modo, ainda que para alcancar objetivos estabelecidos nas politicas setoriais 0
governo realize transferéncias financeiras por meio de subsidios, subvencgdes ou
financiamentos, parte dos custos também pode ser repassada para as concessionarias dos
Servicos, ou para os proprios consumidores/usuarios, adequando-se a realidade de restricdo
orcamentaria enfrentada pelos entes pablicos.

Dessa forma, além de desempenhar um relevante papel na coordenacdo e no equilibrio
econdmico do setor regulado, as agéncias reguladoras também auxiliam o processo de
desenho, implementacédo e efetivacdo das politicas publicas setoriais. Diante desse contexto,
Marques Neto (2009a, p. 94) salienta que a regulacao “favorece o planejamento; incrementa a
estabilidade e a institucionalidade (ndo a imutabilidade) das politicas; e da consisténcia a

mudanca”.

2.4 Regulacéo por agéncias independentes

® Conforme Marques Neto (2009a, p. 39), a politica regulatdria “envolve a escolha dos meios e instrumentos que,
no ambito das competéncias regulatorias, melhor se coadunam para, de forma eficiente, ensejar o atingimento
das politicas publicas setoriais”.
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O contexto neoliberal, aliado ao enfraquecimento do Estado de Bem-Estar Social e ao
advento da globalizagdo, acabou promovendo mudancgas significativas nas politicas
governamentais de diversos paises. Essas mudancas abrangem, dentre outras questdes, a
desestatizacdo da economia por meio de privatizacbes e concessdes e, por conseguinte, a
diminuicdo do Estado. Para viabilizar essa modernizagdo, reformas econdmicas e
administrativas foram implementadas e uma das principais solugdes disseminadas foi o
modelo de regulacdo anglo-americano, com base na atuacdo de agéncias independentes
(MARTINS, 2010).

Farias e Ribeiro (2002, p. 86) conceituam agéncias reguladoras como

OrganizacBes independentes, flexiveis e dotadas de autonomia no processo de
tomada de decisdo e, sobretudo, legitimadas pelo conhecimento técnico
especializado que detém. Essas organizagBes sao aplicadas em &reas limitadas, mas
importantes, como a regulacdo econémica e social, e em outras atividades
administrativas em que conhecimento e experiéncia especificos e reputacdo seja a
chave para maior eficacia.

Ainda que o modelo de regulacdo norte-americano tenha se consolidado e se tornado
uma referéncia mundial, as agéncias reguladoras surgiram na Inglaterra. A partir do ano de
1834, o Parlamento inglés comecou a instituir entidades providas de autonomia para executar
medidas previstas em lei e solucionar os conflitos oriundos da aplicacdo das referidas normas
legais (MARTINS, 2010).

Intitulados como Executive Agencies ou Next Steps Agencies, essas entidades atuavam
para salvaguardar as regulamentacdes da influéncia do poder politico. De cunho especifico e
técnico, essas regulamentacGes tinham impacto direto sobre a sociedade britanica e, dessa
forma, além do cumprimento da legislacdo, as agéncias também buscavam promover e
preservar o interesse publico (CAL, 2003).

Esse modelo foi posteriormente importado e adaptado a realidade politico-institucional
dos Estados Unidos. A organizagdo administrativa do pais, caracterizada pela
descentralizacdo, esta alicercada na atuacdo de diferentes agéncias reguladoras com gestdo e
competéncias distintas. As Regulatory Agencies ou Commissions sdo criadas por lei e 0s
principios que norteiam sua atuacdo, suas competéncias, atribui¢bes, prerrogativas de
independéncia e estrutura de fiscalizacdo externa, dentre outras questdes, sdo definidas pelo
legislativo (MARTINS, 2010). As agéncias disciplinam relagdes particulares, principalmente

as de &mbito econébmico, dispondo de poderes assim descritos:

Tipicamente legislativos (rulemaking power) e judiciais (adjudication), além das
tradicionais funcbes do poder executivo (ex. poder de policia). O primeiro é

3€



compreendido como a possibilidade de a agéncia produzir atos normativos abstratos.
O segundo consiste na competéncia de proferir decisbes para casos concretos,
inclusive de carater punitivo, acerca de conflitos de interesses entre os agentes
econdmicos ou entre estes e os cidaddos (MARTINS, 2010, p.32).

As agéncias também sdo caracterizadas pelo elevado nivel de independéncia,
assegurada por: (a) mandatos fixos e ndo coincidentes dos seus dirigentes, sendo permitida a
destituicdo somente pelas situacdes previstas em lei; (b) autonomia financeira, atraves da
gestdo dos seus recursos (receitas e gastos) e da prerrogativa de submissdo direta do seu
orcamento ao poder legislativo, que ocorre sem a interferéncia do poder executivo; (c)
autonomia administrativa; (d) regimes juridicos especiais dos servidores; (e) auséncia de
subordinacdo hierdrquica e disciplinar em relacdo aos Orgdos externos e autoridades
(MARTINS, 2010).

Adicionalmente, os entes reguladores apresentam uma série de caracteristicas que,
além de instrumentalizar o cumprimento adequado das atividades regulatdrias, também
buscam mitigar os riscos de ocorréncia de interferéncias politicas e de influéncias por parte do
setor econdmico regulado, situacdo reconhecida como captura da agéncia reguladora. Dentre
essas caracteristicas, destacam-se a neutralidade, eficiéncia, especializacdo técnica,
participacdo popular e a transparéncia (MARTINS, 2010). Esses atributos sdo explicitados
por Aragdo (2005, p. 129), nos seguintes termos:

O que constitui o nucleo essencial do conceito das agéncias reguladoras
independentes em relagdo ao modelo tradicional de administragdo publica, dita
piramidal, napolednica ou hierarquizada, é a independéncia em relagcdo ao Poder
Executivo central, independéncia esta que, tecnicamente, é melhor caracterizada
como uma “autonomia reforcada” em relagdo a que possuem os demais aparatos da

Administracdo Indireta, havendo a insurgéncia de uma Administracdo Publica
Pluricéntrica ou Multiorganizativa.

Em relacdo ao controle exercido sobre as atividades desempenhadas pelas agéncias
norte-americanas, Farias e Ribeiro (2002) apontam trés instrumentos utilizados para viabilizar
a transparéncia e a responsabilizacdo das decisdes: (a) a lei sobre procedimentos
administrativos federais (Administrative Procedures Act), do ano de 1946; (b) o
acompanhamento e a fiscalizacao realizados pelas comissdes parlamentares; (c) as atividades
desempenhadas pelos Tribunais em relacdo ao exame judicial das decisdes proferidas pelas

agéncias. Nesse sentido,

O Congresso atua diretamente por meio de suas comissGes técnicas, que orientam a
politica, pactuam recursos, metas e acompanham o desempenho das agéncias. A Lei
de Procedimentos Administrativos estabelece as regras que definem sua atuacdo,
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entre elas as que preveem a participacdo publica, decisdes sempre justificadas e, por
sua vez, abertas ao escrutinio judicial, tendo o Judiciario, nesse sentido, um papel
relevante (FARIAS, RIBEIRO, 2002, p. 89).

Independentemente das diferencas observadas nos distintos direitos positivos, Aragao
(2005) afirma que a autonomia das agéncias reguladoras, em um contexto geral, é resultado
da juncdo de quatro fatores: (a) competéncias regulatdrias, que abarcam as atribuicbes
administrativas, normativas e contratuais que permitem ao Estado controlar e influenciar o
comportamento dos regulados em prol dos objetivos econémicos e interesses sociais; (b)
mecanismo especial para nomeacdo dos membros da diretoria, que usualmente ocorre apos
indicacdo do chefe do Poder Executivo e aprovacdo pelo Poder Legislativo; (c) autonomia
organica, com mandato fixo e estavel para seus dirigentes e impossibilidade de exoneracao
por motivos ndo previstos na legislacdo e (d) autonomia funcional, que impossibilita a
revogacdo ou anulacdo dos atos da agéncia reguladora pelo Poder Executivo central. Em
alguns casos, 0 Poder Executivo possui a prerrogativa de determinar as diretrizes gerais das
politicas publicas que devem ser consideradas pelas agéncias na condugdo de suas atividades.

Para viabilizar o cumprimento dos objetivos setoriais, 0s entes reguladores detém a
prerrogativa de utilizacdo de diversos instrumentos interventivos. Ainda que variem conforme
cada realidade institucional e cada setor de atuacdo, as agéncias usualmente apresentam 0s
seguintes poderes: (a) normativo, relacionado a prerrogativa para edi¢cdo de normas e regras
direcionadas ao setor regulado, em complemento a legislacdo existente; (b) de outorga,
associado as atividades atinentes a autorizacdo ou impedimento de atuacdo de um particular
em determinado setor regulado, conforme politica setorial; (c) de fiscalizacdo, que se
materializa tanto no controle e acompanhamento das atividades reguladas, quanto na
avaliacdo das condutas dos entes regulados de forma a identificar e/ou impedir o
descumprimento de normas e/ou objetivos regulatorios; (d) sancionatério, que abarca tanto a
aplicacdo de adverténcias, multas ou anulacéo de licencas em funcdo de descumprimento de
normas regulatorias, quanto a prerrogativa de impor ao ente regulado a obrigatoriedade de
ressarcir o consumidor ou sanar os efeitos decorrentes da adog¢do de condutas lesivas; (e) de
conciliacdo, associada a capacidade de mediagdo de conflitos deflagrados no &mbito do setor
regulado; e (g) de recomendacdo, em que o ente regulador orienta, subsidia e recomenda ao
poder publico medidas a serem consideradas para aprimoramento das politicas publicas
setoriais (ABAR, 2019a).

No que tange a relacdo existente entre agéncias reguladoras e politicas publicas,

Aragdo (2005, p. 134) destaca que as agéncias “sdo instrumentos de uma implementagéo
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relativamente independente de politicas publicas definidas sobretudo pelo legislador, sejam
essas politicas intervencionistas ou liberalizantes”.

Nesse contexto, a atividade do ente regulador deve ser orientada pelos principios e
objetivos presentes na lei instituidora e nas politicas publicas estabelecidas direta ou
indiretamente para o setor regulado. Dentro desses parametros, a agéncia passa a ter
discricionariedade para estruturar e implementar as politicas regulatérias, de forma a atingir
objetivos de cunho econémico e social.

Em relacdo ao papel desempenhado pelas agéncias reguladoras na implementacédo de

politicas publicas, Martins (2010, p. 167) avalia que

As Agéncias, em funcdo do seu poder normativo e fiscalizador, dispdem de varias
ferramentas capazes de impelir o cumprimento das politicas por parte dos agentes
econdmicos, o que as tornam elementos eficientes para a instituicdo e
implementacéo destas politicas, desde que relacionadas, naturalmente, com 0s ramos
econdmicos regulados. Dentre estas ferramentas, as que mais se destacam sdo 0s
poderes normativos, fiscalizatorios e de outorga. A regulamentacdo permite a
criacdo de obrigacOes para os delegatarios. A fiscalizagdo assegura o cumprimento
destas metas. Ja as funcbes de outorga sdo Uteis para direcionar a atuagdo dos
delegatarios desde o inicio da concessdo ou autorizacdo, de modo a afastar
questionamentos tais como os relativos a eventual desequilibrio da relacdo
econdmico-financeira.

Quanto ao ambito de atuacgdo, as agéncias reguladoras dos Estados Unidos atuam na
maior parte das atividades consideradas de interesse comum e que sejam desempenhadas por
particulares, tais como o controle da concorréncia, producdo de medicamentos, prote¢do do
meio ambiente, dentre outros (ARAGAO, 2005).

Na Europa, “onde sdo denominadas Autoridades Administrativas Independentes,
abrangem, além de atividades desestatizadas ou liberalizadas, a garantia de alguns direitos
fundamentais exercitaveis contra o proprio Estado” (ARAGAO, 2005, p. 132). Ja na América
Latina, as agéncias regulam servicos e atividades de interesse publico e monopdlios cujas
atividades foram concedidas a iniciativa privada, como 0s servicos de energia elétrica, planos
de sadde, dentre outros (ARAGAO, 2005).

Ainda que o modelo adotado pelos Estados Unidos seja considerado a principal
referéncia de entidades reguladoras independentes, observa-se uma significativa
heterogeneidade nos formatos de regulacdo adotados pelos diferentes paises. Essa
diferenciacdo € resultado de uma série de fatores, tais como (a) o contexto institucional,
politico e econémico de cada pais; (b) o desenho e a estrutura institucional delineados para 0s
entes reguladores; (c) os objetivos a serem alcancados a partir da atuacdo dessas entidades e

(d) as caracteristicas apresentadas pelos setores regulados. Nesse contexto, para compreender
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as questdes gerais relacionadas a instituicdo da regulacdo por agéncias independentes para o
setor de saneamento bésico brasileiro, é importante abordar os principais aspectos

relacionados a regulacdo dos servigos publicos, tema que sera tratado no proximo capitulo.

4C



3. REGULACAO DOS SERVICOS PUBLICOS

Neste capitulo, o objetivo é delinear, de modo geral, os principais aspectos
relacionados a necessidade de instituicdo da regulacdo para os servi¢cos publicos tidos como
essenciais, a partir das perspectivas econdmica e social. Adicionalmente, sdo apresentados 0s
instrumentos utilizados usualmente na atividade regulatéria, com maior enfoque na concepgao
e implementacédo da politica tarifaria, considerada um dos principais instrumentos capazes de
viabilizar o acesso de todos estratos da populacdo aos servicos publicos considerados

essenciais.

3.1 Regulacéo econémica

Adam Smith é apontado como um dos principais precursores dos fundamentos
ideoldgicos da escola neoclassica, considerada a principal corrente do pensamento econdmico
moderno de orientacdo pré-mercado. Na concepcdo de Smith, a riqueza material seria um
ponto primordial para a felicidade das pessoas que, a despeito de suas vontades, seriam
guiadas por uma “mao invisivel” que promoveria 0 bem-estar social (HUNT;
LAUTZENHEISER, 2013). O bem-estar social seria alcan¢ado a partir de forgas econémicas
que regulariam espontaneamente a oferta e a demanda do mercado, sem necessidade de
intervencdo governamental e, portanto, a garantia e a promocdo da livre competicdo do
mercado deveria ser uma das principais funcdes dos governos (GALVAO JUNIOR;
PAGANINI, 2009).

Na perspectiva neoclassica, ha eficiéncia quando o mercado utiliza os insumos da
melhor forma possivel, com nivel maximo de producdo a custo minimo. Esse cenario
caracteriza uma situacdo de competigéo perfeita, em que o preco eficiente reflete a igualdade
entre custos e receitas marginais. Para o alcance da eficiéncia, deve-se observar a existéncia
dos seguintes pressupostos: (a) expressiva quantidade de ofertantes e demandantes; (b)
informagdes completas e acessiveis sobre todas as condi¢cGes do mercado; (c) inexisténcia de
restricdes a entrada e saida das firmas; (d) homogeneidade dos produtos (MEIRELLES, 2010;
PINDYCK; RUBINFELD, 2006)

Objetivando a satisfacdo dos seus proprios interesses, e considerando-se a
disponibilidade de todas as informacBes necessérias ao bom funcionamento do mercado, a

interacdo coordenada entre 0s agentes racionais (produtores e consumidores) seria
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estabelecida a partir do sistema de precos. Os apoiadores da teoria neoclassica alegavam que a
existéncia dessas condigdes viabilizaria a eficiéncia alocativa e produtiva das empresas.
Considera-se, pois, que um mercado atua com eficiéncia alocativa na situacdo em que 0s
recursos sociais, que sdo escassos, estdo alocados conforme o uso mais almejado pela
sociedade. A eficiéncia produtiva, por sua vez, estd associada a capacidade de se realizar a
combinagdo mais adequada entre insumos, considerando-se a utilizacdo da melhor tecnologia
disponivel, para produzir determinado nivel de produto (CORREA, 2009). Essa condicéo
viabilizaria o funcionamento do mercado em uma situacdo de competicdo perfeita, em que o
equilibrio geral propiciaria um cenario de bem-estar social (MEIRELLES, 2010).

Entretanto, as constantes crises do capitalismo, observadas no decorrer dos séculos
XVIII, XIX e inicio do século XX, evidenciaram que as bases da livre concorréncia eram
insuficientes e ndo eram capazes de refletir toda a realidade econdémica (GALVAO JUNIOR;
PAGANINI, 2009). Nas circunstancias em que o mercado € incapaz de determinar 0s precos e
a quantidade a ser comercializada para gerar eficiéncia, ocorrem as falhas de mercado. Na
existéncia de falhas, o mercado ndo é capaz de produzir sinais que viabilizem o equilibrio
entre oferta e demanda por bens e servicos (SILVEIRA, 2006).

As principais falhas relacionam-se aos bens publicos, externalidades, assimetria de
informacdes, poder de mercado (monop6lio) e mercados incompletos (GALVAO JUNIOR;
PAGANINI, 2009). Nesse cendrio, é necessaria a atuacdo dos governos para garantia da
alocacdo eficiente dos recursos (MEIRELLES, 2010).

Em funcdo de caracteristicas inerentes, como a ndo rivalidade e a ndo exclusividade,
falhas de mercado sdo observadas em bens publicos. Na existéncia de um bem publico,
verifica-se, para qualquer nivel de producdo, um custo marginal nulo para prové-lo a um
consumidor adicional. A ndo exclusdo, por sua vez, relaciona-se ao incentivo que 0s
consumidores possuem de usufruirem de bens e servigos de forma gratuita, enquanto terceiros
arcam com o0s custos. Nesse sentido, as falhas relacionadas aos bens e servicos publicos
desincentivam a realizacdo de investimento pelos agentes privados, exigindo a intervencdo do
Estado para provisdo ou fornecimento do bem ou servigo (PINDYCK; RUBINFELD, 2006;
MEIRELLES, 2010).

Externalidades sdo efeitos das atividades de producdo e consumo que nao se refletem
diretamente no preco de mercado, tornando-se uma causa de ineficiéncia econémica. As
externalidades podem surgir entre produtores, entre consumidores ou entre consumidores e

produtores. A externalidade negativa ocorre quando a acdo de uma das partes impde custos a
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outra, ao passo que a externalidade positiva surge quando a agdo de uma das partes beneficia
a outra. (PINDYCK; RUBINFELD, 2006). Na ocorréncia de externalidades negativas, tém-se
uma oferta e um consumo maiores que o considerado socialmente desejavel; na existéncia de
externalidades positivas, entretanto, tém-se uma oferta e um consumo inferiores ao que seria
considerado desejavel pela sociedade.

O conceito de informacdes assimétricas, por sua vez, esté relacionado aos diferentes
niveis de acesso as informacdes entre os diferentes agentes econdémicos de um mercado.
Nesse sentido, a falta de clareza sobre as reais condi¢cdes do mercado dificulta a tomada de
decisbes dos agentes econdmicos, podendo causar ineficiéncia na alocagdo dos recursos
disponiveis. A teoria da agéncia, que versa sobre o problema agente-principal, insere-se nesse
contexto, j& que a auséncia de acesso a informacdes completas e fidedignas pelo mercado e/ou
interessados pode incentivar algum agente econdémico a agir de forma oportunista em prejuizo
da contraparte (SILVEIRA, 2006).

O monopdlio é observado nos casos em que a atuagdo em determinada atividade
econdmica é realizada por apenas uma empresa. Em relacdo aos servigos publicos, a exemplo
da distribuicdo de energia elétrica e abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, nos quais
0 mercado comporta apenas uma empresa para prestacdo dos servi¢cos, o monopélio é
intitulado natural (GALVAO JUNIOR; PAGANINI, 2009).

Na existéncia de economias de escala, para qualquer nivel de atividade produtiva que
possa surgir no mercado, a eficiéncia podera ser alcancada somente a partir da atuacdo de uma
empresa monopolista, caracterizando-se o que se denomina monopolio natural. Entretanto, em
decorréncia da auséncia de concorréncia, verifica-se a propensdo das empresas em fixar seus
precos além do nivel de eficiéncia, tornado o preco praticado pelo mercado superior ao custo
marginal incorrido, situacdo denominada pela literatura como poder de mercado
(MEIRELLES, 2010). Adicionalmente, em decorréncia da auséncia de competicdo e da
demanda inelastica que se observa nos monopolios naturais de alguns servigos de utilidade
publica, ndo existem incentivos para reducao dos custos, nem melhoria da eficiéncia por parte
das empresas monopolistas (JOURAVLEV, 2001b). Nesse cenario, os beneficios econdmicos
de bens e servigos prestados por somente uma empresa sdo perdidos, em funcdo da alta dos
precos e da reducdo da qualidade desses servicos, tendo como consequéncia a apropriacdo de

lucros extras pelos monopdlios.



Em relacdo aos mercados incompletos, Oliveira e Turolla (2013, p. 112) afirmam:

A maximizacdo de bem-estar s6 é garantida pelos mercados perfeitos quando
funciona “um conjunto de mercados em que cada pessoa tem a oportunidade de
trocar cada bem com cada outra pessoa”, considerando-se que consumidores e
produtores sdo racionais. Quando essa possibilidade é limitada, 0o que ocorre na
pratica em maior ou menor grau, trata-se de mercados incompletos. Este é um caso
mais geral de falha de mercado.

Ademais, observa-se que nos setores de infraestrutura € recorrente a existéncia de

custos irrecuperaveis, em fungdo do carater de indivisibilidade do capital investido. Nesse

cenario, 0s ativos construidos sdo Uteis apenas para as atividades do setor, ndo havendo a

possibilidade de existéncia de um mercado secundario. Tal situacdo relaciona-se ao conceito
de ativos especificos (SILVEIRA, 2006).

Na Figura 2, apresentam-se, de forma sucinta, os pressupostos da escola neoclassica

para intervencdo do Estado na economia:

Figura 2 - Pressupostos para intervencdo do Estado na economia
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Na existéncia de falhas de mercado, existem duas opg¢des capazes de mitigar 0s

desvios e aproximar o mercado da eficiéncia econdmica e promover o bem-estar social:

propriedade estatal'® ou regulamentacéo — as quais podem ser mobilizadas em simultaneo. A

10'Na hipétese de propriedade estatal, a provisdo dos bens e servicos é realizada diretamente pelo Estado que,
nesse caso, representaria o interesse publico e buscaria a maximizagdo do bem-estar social. Ressalta-se, ainda,
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regulacdo, na concepcdo econdmica, deve ser capaz de propiciar a harmonia entre a
lucratividade dos prestadores, qualidade dos servicos, bem-estar da sociedade e precos
maodicos aos usuarios. (SILVEIRA, 2006; SALGADO; MOTTA, 2005).

De acordo com Salgado e Motta (2005, p. 5) “a melhor regulagao ¢ aquela que imita a
concorréncia nos estimulos que fornece ao produtor para a busca da eficiéncia e nos
resultados ao consumidor em termos de disponibilidade de oferta, com qualidade adequada e
precos modicos”. Em teoria, a regulagdo constitui-se a partir de um conjunto de regulamentos
gue harmonizam os interesses presentes na relacdo entre os proprietarios e a sociedade/ou seja,
entre os prestadores de servigos e seus respectivos usuarios (BARBOSA, 2012).

Portanto, as entidades reguladoras devem conseguir conciliar os interesses dos
investidores privados e da sociedade. De acordo com Possas, Pondé e Fagundes (1999, p. 4),
“o objetivo central da regulacdo de atividades econémicas ndo é promover a concorréncia
como um fim em si mesmo, mas aumentar o nivel de eficiéncia econdmica dos mercados
correspondentes”. Salgado (2007, p. 182) acrescenta que “a necessidade de um marco
regulatério ndo seria apenas para proteger o usuario do servico de concessdo. Regulacdo
significa assegurar também a estabilidade das regras de operacdo de mercado para 0S

concessionarios desses direitos”.

3.2 Regulacéao social

No ambito econdmico, diversos autores associam o termo regulacdo a limitacdo das
acOes dos agentes de um mercado a partir do poder de coercdo do Estado. Para Abranches
(1999), por exemplo, regulagdo é sindnimo do controle realizado sobre as relagdes
transacionais, impactando todos os agentes do processo. Dessa forma, as regras instituidas
para 0 mercado modificam as relacdes entre 0s agentes e impactam o equilibrio entre a oferta
e a demanda.

Essa perspectiva orientada para o controle das atividades econémicas restringe a acéo

da regulacdo as transacfes de mercado. Outros estudiosos, entretanto, ressaltam que, além da

que historicamente a configuracdo de provisdo de bens e servicos diretamente pelo Estado foi largamente
utilizada como ferramenta para fomentagdo do desenvolvimento econdémico de alguns paises, principalmente,
na América Latina e Europa (GALVAO JUNIOR; PAGANINI, 2009). Ademais, apesar da propriedade estatal
ser apontada como alternativa a regulacdo, Marques Neto (2009a) elenca diversas questdes para evidenciar a
importancia da regulagdo nas empresas estatais, tais como: (a) conflitos entre os interesses das instituices e
seus administradores e o interesse publico; (b) auséncia de segmentacéo e identificacdo dos papéis do regulado
e regulador; (c) as empresas estatais apresentam regime juridico diverso da atividade regulatoria, que deve ser
tipicamente estatal.
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questdo econdmica, a regulagdo também abrange aspectos sociais, quando direcionada para
protecdo do interesse publico (GALVAO JUNIOR; PAGANINI, 2009).

Tradicionalmente, as regulacdes econdmicas™! e social ja foram consideradas matérias
antagbnicas. Por um lado, tem-se a perspectiva que o0 objetivo da regulacdo econdmica seria
somente a promogéo da eficiéncia econdmica dos mercados. A institui¢cdo da regulacéo social,
por outro lado, estaria associada a duas razdes principais. A primeira afirma que a regulacdo
buscaria atingir resultados socialmente desejados a partir da reparacdo dos efeitos indesejados
da atividade econbmica, tais como externalidades negativas, informacGes assimétricas e
demais problemas de coordenagdo. Essa concepc¢do atribui a regulagdo econémica um carater
técnico que ndo considera questdes de natureza distributiva, sendo necessario, portanto, a
intervencdo com viés social. A segunda razdo expde que a regulacdo social deveria viabilizar
a construcao de resultados superiores aos produzidos pela operacdo eficiente dos mercados,
pois, por si sO, seria incapaz de promover objetivos sociais relacionados a equidade,
razoabilidade, justica e coesdo social (WINDHOLZ; HODGE, 2013).

Contudo, observa-se a existéncia de interdependéncia entre as regulacdes econémica e
social. A regulacdo econémica, por exemplo, viabiliza a atuacdo eficiente dos mercados, ao
mesmo tempo em que promove valores socialmente desejados, como a justica, a razoabilidade
e a equidade. Ja a regulacdo social busca atingir objetivos socialmente desejados, de forma
economicamente viavel e eficiente. Windholz e Hodge (2013, p. 14) salientam que

Toda a regulagdo é sustentada por uma combinacéo de valores econdmicos e sociais
interdependentes e interconectados, e na qual a distin¢éo entre a regulacdo social e
econbmica consiste na supremacia dos valores que essas sdo projetadas para
promover, e 0 propdsito que sdo projetadas para alcancar. Esse conceito também

reconhece o importante papel que a presenca dos outros valores (ndo primarios)
possuem na defini¢do de limites, no apoio e na legitimacao do esforgo regulatério.

Essa explanacdao confirma que a promo¢do do interesse publico pode ser considerada
um dos principais objetivos da regulacdo econdmica. Além de garantir a lucratividade das
atividades de forma a possibilitar a realizagdo dos investimentos privados, os agentes
reguladores também devem assegurar o bem-estar dos consumidores, mediante atuacdo para

garantia da disponibilidade universal dos servicos com qualidade e precos modicos. Nesse

1 Em 1971, com a publicacdo do artigo “The Theory of Economic Regulation”, George Stigler apresentou a
teoria econdmica da regulacdo, aplicando-a ao comportamento politico. Na mesma década, Posner e Landes
apontaram a possibilidade de perdas de bem-estar social em funcdo da existéncia de influéncias politicas no
processo regulatério, salientando a necessidade de existéncia de um poder judiciario independente.
Posteriormente, diversos autores também contribuiram para a Teoria da Regulagdo Econémica, como Oliver
Williamson (Oxford University), Pablo Spiller (Berkeley University) e Ronald Coase (Chicago University)
(SILVEIRA, 2006).
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contexto, Salgado e Motta (2005, p. 6) afirmam que “o grande desafio para o regulador

o~

encontrar o ponto 6timo que equilibre rentabilidade da operacdo e bem-estar”. Para tanto,
necessario que seja estabelecida uma governanga regulatoria livre de interferéncia corporativa
ou politica que garanta os direitos € o cumprimento das obrigagdes das concessiondrias de
servigos, equilibrando a relagdo entre o poder publico, prestadores de servigcos e usudrios
(SALGADO; MOTTA, 2005).

Salgado e Motta (2005, p. 5) aduzem que a instituicdo de uma regulagdo, visando ao

alcance e a manutengao do bem-estar social, assim procede:

Nao deve distinguir prestacdo direta ou indireta, publica ou privada. Deve, sim,
garantir o respeito aos contratos ¢ o uso adequado dos incentivos a eficiéncia
(inclusive os de escala 6tima), a expansdo dos servigos (inclusive as metas) e a
modicidade tarifaria (inclusive as formas de subsidios), seja 1a qual for a forma de
prestag@o dos servigos.

Portanto, considerando a interdependéncia das regulagfes de cunho econdmico e
social, Pires e Piccinini (1999) elencam diversos objetivos que justificam a implementacéo da
regulacdo: (a) busca pela eficiéncia econémico, assegurando servico de qualidade e de menor
custo para o usuario; (b) repressdo do abuso do poder de prestadores monopolistas; (c)
atuacdo com vistas a universalizacdo dos servicos; (d) instituicdo de canais para recebimento
de reclamacdes dos usudrios a respeito da prestacdo de servigos; (e) estimulo a inovacéo; (f)
garantia da padronizacédo tecnoldgica e a conformidade dentre equipamentos; (g) garantia da

seguranca e protecdo do meio ambiente.

3.3 Instrumentos utilizados para regulagao

Na existéncia de falhas de mercado e/ou na hipotese de delegacdo da provisdo de
servigos publicos essenciais, duas categorias de regula¢do podem ser instituidas: a estrutural e
a de condutas. A estrutural abarca os requisitos para entrada e saida das empresas e os
critérios para segmentacdo vertical das atividades relacionadas a prestagdo dos servicos, o que
viabiliza a participacdo de multiplas empresas nas diversas etapas da cadeia produtiva
(JOURAVLEYV, 2001a). Essas barreiras podem ser instituidas a partir da definicdo de
instrumentos para concessao dos direitos para operagdo, incluindo, inclusive, as condigdes
associadas a saida do mercado, de forma a ndo comprometer a continuidade da prestagao de

servico (SALGADO; MOTTA, 2005).



A condigédo para entrada nos setores de infraestrutura € definida a partir das restri¢oes
econdmicas e tecnoldgicas de cada mercado. De acordo com Salgado e Motta (2005, p. 06),

Setores tecnologicamente mais dindmicos, como os de telecomunicacGes e geracao
de energia elétrica, admitem a presenca de maior competicdo, enquanto setores de
transportes, outros segmentos de energia e de servicos de rede de agua ou coleta de
esgoto permanecem ainda com caracteristicas de monopolios naturais. As excegdes
estdo em segmentos de transportes, como transporte aéreo e rodoviario, onde 0s
custos irrecuperaveis sdo menos significativos.

A regulacdo de condutas estd relacionada a atuacdo das organizacbes, dentro do
préprio mercado, envolvendo questBes relacionadas a qualidade dos servicos, precos e
investimentos (JOURAVLEV, 2001b; GALVAO JUNIOR; PAGANINI, 2009).

Além de estabelecer condi¢des e padrdes para qualidade dos produtos e servicos
ofertados, a regulacdo de qualidade também tem a finalidade de fiscalizar o cumprimento das
regras definidas, o que demanda a institui¢do de procedimentos diretos e indiretos para sua
realizacdo. Essas atividades, portanto, requerem a existéncia de um corpo técnico qualificado
que, por vezes, apresentam custos bastante elevados (GALVAO JUNIOR; PAGANINI, 2009).
Sao considerados exemplos de regulacdo de qualidade: (a) no setor de energia elétrica, tempo
de duragdo de interrupcdo por unidade consumidora e duragdo maxima de interrupcao
constante por unidade consumidora e (b) no setor de saneamento bdsico, parametros
bacterioldgicos e fisico-quimicos (pH, turbidez, metais, dentre outros) da dgua distribuida e
pressdo disponivel na rede de distribuicao.

Considerada uma das atividades regulatorias mais importantes, a defini¢do da estrutura
tarifaria dos prestadores, que serd abordada em secao especifica deste estudo, também esta
inserida na regula¢do de condutas. Essa relevancia estd relacionada ao impacto causado na
situacdo econdmico-financeira dos prestadores regulados e, por conseguinte, nos niveis de
investimento, expansdo, oferta ¢ qualidade dos servigos (SALGADO; MOTTA, 2005). Os
mecanismos regulatorios mais atuais concentram-se na ado¢do de incentivos para geracao de
eficiéncia e posterior distribuicdo dos ganhos entre a concessiondria € 0S usuarios
(SALGADO; MOTTA, 2005).

Os aspectos relacionados as regulacdes de conduta e estrutural variam de acordo com
as caracteristicas de mercado do segmento (niveis de competicdo) e do nivel de
desenvolvimento tecnologico. No setor de energia elétrica, a titulo de exemplo, a cadeia
produtiva ¢ segregada em geragdo, transmissdo e distribuicdo. O aspecto desverticalizado
possibilita que, na etapa de geracgdo, diversas empresas concorram entre si na oferta de energia

aos distribuidores. Dessa forma, no segmento da geracdo, o papel desempenhado pela
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regulacdo estrutural, com o estabelecimento de critérios para acesso ao mercado de produgdo
de energia, torna-se essencial. Por outro lado, com o objetivo de simular a concorréncia e
corrigir as falhas de mercado, a regulacdo de condutas ¢ fundamental no segmento de
distribuicdo, caracterizado pela existéncia de monopodlio natural (GALVAO JUNIOR;
PAGANINI, 2009).

No mercado de telecomunicagdes, por sua vez, observa-se a existéncia de competi¢ao.
Nesse setor, a evolugdo tecnoldgica viabilizou a entrada de diversas empresas no mercado,
demandando a atuagdo da regulagdo estrutural para defini¢do das regras e exigéncias para

acesso e permanéncia no setor (GALVAO JUNIOR; PAGANINI, 2009).

3.4 A Politica Tarifaria

A Politica Tarifaria se configura em um conjunto de regras, medidas e normas
definidas pelo poder publico, com o objetivo de delinear a estrutura de financiamento de
determinado servico, tendo como contrapartida a cobranca de tarifas diretamente dos usuarios.
Usualmente definida pelo poder concedente, a politica tarifaria esta inserida na concepcéo
mais ampliada de politica publica, podendo ser considerada uma espécie de instrumento a ser
utilizado para alcance de objetivos alinhados aos interesses da sociedade (CADAVAL, 1993).

Tais objetivos podem estar relacionados a diferentes aspectos: (a) social, quando
associado a busca pela equidade, a exemplo da promocdo da redistribuicdo de renda e
viabilizacdo do acesso aos servicos por grupos menos favorecidos; (b) ambiental, quando sdo
utilizados mecanismos para estimulo ou desestimulo de atividades que podem impactar
positivamente ou negativamente o meio ambiente e os niveis de desenvolvimento urbano; (c)
econémico-financeiro, associado a definicdo de niveis de receitas apropriados para cobertura
dos custos e investimentos necessarios & promog¢do da universalizagdo dos servigos; (d)
operacional, associado a utilizacdo de mecanismos de incentivo para melhoria da eficiéncia
dos processos relacionados a provisao dos servicos (CARVALHO, 2016).

A definicdo de uma estrutura tarifaria adequada se configura, portanto, em um
mecanismo regulatorio essencial para viabilizar um funcionamento eficiente e equanime do
mercado. Diversos aspectos devem ser considerados no momento de sua construgdo:
inicialmente, ¢ necessdrio que a estrutura tarifiria assegure, concomitantemente, precos
modicos e niveis elevados de produgdo; posteriormente, que seja capaz de solucionar as

tensdes entre as eficiéncias produtivas, alocativas e distributivas; e, por fim, que insira meios
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para estimular a eficiéncia dindmica'? (PIRES; PICCININI, 1999). El Hage (2011, p. 3),
afirma que estrutura tariféria € ““(...) o conjunto de regras, métodos e processos que definem,
da forma mais objetiva possivel, a diferenciacdo de precos aos diversos produtos e/ou
consumidores de um determinado mercado”.

A primeira etapa do processo de definicdo da estrutura tarifaria € a mensuragdo da
receita requerida para a prestacdo dos servicos, que reflete o nivel de receitas necessario para
cobrir os gastos e viabilizar ou remunerar os investimentos realizados pelo prestador.
Posteriormente, o ente regulador determina a forma e a estrutura de aplicacao das tarifas sobre

o mercado, de forma a se atingir o patamar de receitas necessario a prestacdo dos servicos.

3.4.1 Modelos de regulacao tarifaria

Existem diversos modelos de regulacdo tarifaria que podem ser utilizados para
mensuracdo da receita requerida. Os principais modelos podem ser segregados em duas
categorias: regulacdo pelo custo (ou por taxa de retorno), que apura a tarifa a partir dos custos
incorridos pelo prestador, garantindo sua recuperacdo e uma remuneracdo apropriada; e a
regulacdo por preco (ou por incentivos), que desassocia as tarifas dos custos e, a partir de
mecanismos de incentivo que oportunizam a apropriacdo de excedente de lucro, encoraja a
eficiéncia operacional (MELO; TUROLLA, 2013).

I.  Regulag¢do pelo custo ou regulacio pela taxa de retorno

Tradicionalmente empregado para regulacdo dos monopolios naturais (PEDROSA,
2001), o modelo de custo de servico, ou regulacdo pela taxa de retorno (rate of return
regulation), foi concebido nos Estados Unidos para suceder o modelo de regulacdo por
contrato®® (MELO; TUROLLA, 2013). Nesse modelo, os precos sdo definidos a partir da

12 Pires e Piccinini (1999, p. 228) esclarecem que “o conceito de eficiéncia produtiva é entendido como a
utilizagdo da planta instalada pelo produtor com o maximo rendimento e o menor custo, dada a estrutura de
mercado. A eficiéncia distributiva pode ser definida como a capacidade de reducéo, pela concorréncia ou pela
regulacdo, da apropriagdo de excedentes economicos por parte do produtor. A eficiéncia alocativa, por sua vez,
¢ aqui definida pela situagdo na qual se realiza o maior volume de transagdes econdmicas, gerando a maior
renda agregada possivel. Segundo a teoria econdmica, essa condicdo ¢ garantida sob concorréncia perfeita, isto
¢, quando os pre¢os se igualam aos custos marginais. Finalmente, a eficiéncia dindmica € um conceito que
considera o mercado como ambiente seletivo, ou seja, com a capacidade de selecionar inovagdes de produto e
de processo que resultem em redugdo futura de custos e pregos e em melhoria da qualidade dos produtos”.

130 contrato firmado entre os entes publicos e privados para concessdo dos servicos de determinado setor ao
mercado apresenta todos 0s requisitos para entrega da concessao, definindo padrées minimos de qualidade e
ferramentas de acompanhamento e controle. Entretanto, nos casos em que a circunstancia econdmica se altera
radicalmente, principalmente nos contratos de longo prazo, as regras determinadas impedem a adequagéo dos
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equalizacédo dos custos incorridos e das receitas totais requeridas, considerando determinado
nivel de remuneracdo dos investimentos realizados (FARINA; AZEVEDO; PICCHETTI,
1997). As tarifas definidas sob essa perspectiva permitem a recuperacao dos custos incorridos
e evitam que os prestadores aufiram lucros vultuosos a partir da prestacao dos servicos.

Pode-se atribuir as seguintes vantagens a regulacdo por taxa de retorno: (a)
sustentabilidade dos servigos em funcdo da adequacdo tarifaria as condi¢Ges de mercado e do
setor no decorrer do tempo; (b) atracdo de investimentos em funcdo da garantia do retorno do
capital investido, o que confere ao negdcio uma caracteristica de baixo risco; (c) manutencao
dos lucros em patamares adequados; (d) estimulo a manutencdo da qualidade e oferta
adequada dos servicos; (e) continuo acompanhamento do desempenho operacional; e (f)
possibilidade de defini¢do de tarifas mais acessiveis aos usuarios/consumidores (MADEIRA,
2010; MELO, TUROLLA, 2013).

Entretanto, também ¢é possivel verificar a existéncia de desvantagens, tais como: (a)
auséncia de incentivos para reducdo dos custos e promocao da eficiéncia operacional, ja que
ha a garantia de rentabilidade do investimento; (b) inducédo a realizacdo de investimentos ndo
prudentes visando a maximizacdo de lucros, principalmente quando a taxa de retorno é
atrativa; (c) risco de manipulacdo contabil, ja que tais registros sdo fundamentais para
definicdo do nivel de receita requerida por parte do ente regulador; e (d) exigéncia de alto
custos administrativos do ente regulador para realizacdo de suas atividades (FARINA,;
AZEVEDO; PICCHETTI, 1997; PEDROSA, 2001; MELO; TUROLLA, 2013).

Caso os custos percebidos pelo prestador sejam integralmente considerados na
composicao da tarifa, sem a correta avaliacdo da prudéncia dos investimentos e da eficiéncia
operacional, hd um incentivo ao aumento dos custos e a ineficiéncia operacional, culminando
na elevacdo das tarifas. Todavia, caso alguns aspectos sejam considerados, o modelo de
regulacdo pelo custo pode proporcionar bons resultados. Como exemplos, Melo e Turolla
(2013) apontam a (a) adequada mensuracdo da taxa de retorno, de forma a atrair o interesse
por investimentos e viabilizar a expansdo dos servicos; (b) a seguranca juridica em relagédo ao
retorno do capital investido pelo prestador de servicos; (c) o incentivo & adogdo de praticas

gerenciais eficientes; (d) a concep¢do de uma estrutura tarifaria que induza o consumo

condicionantes para a prestacdo dos servicos, 0 que pode afetar a sustentabilidade da atividade e a qualidade
dos servicos prestados & populagdo ou, sob outra perspectiva, promover o aumento das tarifas e a geracdo de
excedentes (MELO; TUROLLA, 2013). Em relagdo a regulacdo por contrato, (IDEM, 2013, p. 136) afirmam
que “a falta de adaptabilidade dos contratos, o risco de corrupgdo, 0 crescimento das empresas prestadoras,
levando ao abuso de poder econémico, e os problemas de governanga de contratos de concessdo levaram a
criacdo de agéncias reguladoras independentes”, em fun¢do da necessidade de maior adaptabilidade das
normas em decorréncia das condi¢des oscilantes do mercado.
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consciente e (e) a previsibilidade e estabilidade das regras. O ente regulador, no momento da
definicdo das tarifas, deve desconsiderar 0s investimentos ndo prudentes e 0s custos
ineficientes.

O excesso de criticas atribuidas ao modelo fez com que, a partir da década de 1980,
novos métodos tarifarios fossem concebidos com o objetivo de incentivar a diminui¢do dos

custos por meio do esforgo dos proprios prestadores de servigos (PIRES; PICCININI, 1999).

II. Regulacio pelo preco-teto ou regulagio por incentivos

A regulacéo pelo prego-teto, concebida no Reino Unido na década de 1980, desassocia
a tarifa dos custos, de forma a incentivar a eficiéncia operacional do prestador de servicos.
Como os precos ndo sdo definidos a partir dos custos incorridos, maior produtividade reflete
no aumento do lucro, que passa a ndo depender somente dos niveis de investimento em capital.

A principal premissa da regulacdo pelo preco-teto € a existéncia de assimetria de
informacBes, que impossibilita o ente regulador de obter amplo conhecimento sobre o
potencial de eficiéncia operacional do prestador de servicos. Dessa forma, a regulacéo assume
um comportamento menos intervencionista e, a partir da definicdo de uma estrutura de
recompensas e penalidades, orienta a acdo da empresa em direcdo aos objetivos pretendidos.
Nesse contexto, 0s incentivos substituem a regulacdo por comando e controle (MELO;
TUROLLA, 2013).

O modelo busca instituir incentivos a eficiéncia produtiva por meio da determinacao,
por parte do ente regulador, de um preco-teto para cada produto/servigos prestados pela
empresa regulada. Esse preco-teto deve ser corrigido, em intervalos prefixados de anos, pela
evolucdo de determinado indice de precos aos consumidores (inflagdo) e reduzido por um
percentual associado a um fator de produtividade (PIRES; PICCININI, 1999; PEDROSA,
2001).

Durante o ciclo tarifario, portanto, o lucro do prestador é ampliado a medida que 0s
processos se tornam mais eficientes. Ao autorizar que a empresa incorpore esse excedente de
lucro durante um determinado periodo, presume-se que ela seja incentivada a diminuir seu
custo e, entdo, expor ao ente regulador sua eficiéncia potencial. Ao final do ciclo tarifario, os
precos sdo redefinidos e parte do ganho com a produtividade € convertido em prol da
modicidade tarifaria (MELO; TUROLLA, 2013).

Ao optar por esse modelo, os entes reguladores buscam mitigar os custos e riscos da

atividade regulatoria, a exemplo de controles e avaliagdes que demandam informacgdes
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complexas e custosas. Nesse sentido, o price cap ¢ considerado um mecanismo tarifario
transparente e simplificado que promove maior nivel de autonomia de gestdo dos regulados e
incentiva ganhos de produtividade a serem repassados aos usuarios ao final dos ciclos
tarifarios (PIRES; PICCININI, 1999).

Outras vantagens potenciais do modelo também sdo levantadas, a exemplo do (a)
incentivo a inovacdo; (b) desincentivo a realizagdo de investimentos ndo prudentes; (c)
menores custos administrativos para o processo de regulacdo; (d) atenuagdo dos efeitos de
assimetria de informacdes entre o ente regulador e o regulado e (e) maior estabilidade de
precos (MADEIRA, 2010; MELO; TUROLLA, 2013).

Como desvantagens, destacam-se (a) possibilidade de ocorréncia de subinvestimento
para expansao e deterioracdo da qualidade dos servicos, ja que o gasto representaria aumento
do nivel de custo; (b) dificuldades na mensuracao e no calculo dos niveis de produtividade; (c)
atribuicdo de maior parcela de risco ao prestador, ao se dissociar as tarifas dos custos, ja que
as variacOes de demanda e custos dos insumos ndo sdo consideradas na tarifa; (d) custos de
capital elevados, em funcdo do maior risco e, por conseguinte, comprometedores dos niveis
de investimentos e (e) propensdo a aumento de eficiéncia no inicio do ciclo tarifario (para
elevacdo da receita auferida) e aumento de investimentos e ampliacdo da capacidade ao fim
do periodo, com o objetivo de influenciar a construcdo da estrutura tarifaria do ciclo seguinte
(MADEIRA, 2010; MELO; TUROLLA, 2013).

Tanto a regulacdo pelo custo (ou taxa de retorno) quanto a regulacdo pelo preco-teto
(ou regulacdo por incentivos) possuem vantagens e desvantagens e, portanto, deve-se avaliar
0 contexto do setor regulado, suas necessidades e seu grau de maturidade para a escolha de
opcao mais apropriada. O regulador pode, inclusive, associar elementos de diferentes modelos
para atingir os objetivos desejados, a exemplo da insercdo de incentivos a eficiéncia, sem
desassociar integralmente os custos da receita requerida para a prestagdo dos servigos.

Pelo fato de nédo existir um modelo que seja superior aos demais em todos 0s aspectos,
o regulador deve se esforcar para reconhecer e dominar todas as especificidades da area de
atuacdo, do contexto e da empresa regulada, para que seja possivel determinar, de forma mais
assertiva, 0 modelo, os mecanismos de incentivos que podem ser implementados e a estrutura
tarifaria mais apropriada aos objetivos estabelecidos. National Association of Regulatory
Utility Commissioners - Naruc (2000, p. 3) afirma que “toda regula¢do ¢ uma regulagdo por

incentivos. Uma importante habilidade para reguladores é entender quais incentivos sdo



criados por cada modelo particular e desenhar um esquema que melhor sirva aos seus

objetivos”.

3.4.2 Estrutura tarifaria

Ap06s a mensuracgdo do nivel de receita tarifaria requerida para a prestacdo dos servigos,
deve-se determinar a estrutura de cobranca a ser aplicada ao mercado, considerando-se 0s
diferentes tipos de servicos e de usuarios. Dentre os diferentes critérios analisados, destaca-se
a avaliacdo da capacidade de pagamento dos usuérios e a existéncia ou necessidade de
instituicdo de subsidios.

Em relacdo aos subsidios, Bruno, Azevedo e Massquetti (2012, p. 758) os definem
como “uma forma de intervengdo governamental na atividade econémica, fundamentalmente
caracterizada por transferéncias de recursos a produtores e consumidores, objetivando a
garantia ou a suplementagéo de suas rendas ou a redu¢@o dos custos de producdo”. Espera-se
que os subsidios sejam direcionados as localidades que ndo possuam recursos para cobrir 0s
custos dos servicos e para 0s UsUarios que nao possuam capacidade de pagamento, de forma a
oportunizar 0 acesso aos servicos a toda a populacdo. De acordo com Ferro e Lentini (2013),
0s subsidios podem ser classificados de diferentes maneiras:

a. Em relagdo a razdo: podem ser direcionados a oferta dos servicos (aos
prestadores), por meio do fornecimento de infraestrutura pelo ente publico,
isencdo de impostos, transferéncia de recursos diretamente pelo Estado, dentre
outros; ou serem direcionados a demanda (usuarios), com reducao das tarifas em
funcdo da capacidade de pagamento, nivel de consumo, dentre outros;

b. Em relacdo ao que € subsidiado: ao consumo ou a investimentos;

c. Quanto a amplitude: carater universal, ou focalizado em determinado segmento;

d. Em relacdo a origem: fiscal, em razdo da alocagcdo direta de recursos
orcamentarios dos entes publicos; ou tarifaria, concebido na prépria estrutura
tarifaria e pago por categoriais ou classes determinadas de usuarios.

Em relacdo aos tipos de subsidio, Peixoto (2013) ainda os classifica em:

a. Subsidio publico ou subvencdo, por meio de transferéncias financeiras
diretamente ao prestador de servigos, pagamento direto aos USUarios ou execugédo
direta de investimentos a partir de recursos fiscais oriundos do orcamento publico

e que ndo sejam associados aos servicos prestados;
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b. Subsidio tarifario cruzado interno, que ocorre dentro da propria estrutura de
cobranca de um ou mais tipos de servicos, prestados numa mesma localidade ou
regido em que nao ha transferéncia de subsidios entre servicos ou localidades;

c. Subsidio tarifario cruzado externo, que ocorre dentro da prépria estrutura de
cobranga de um ou mais tipos de servicos, por meio de prestacdo regionalizada em
que ocorra transferéncia de subsidios entre servigos e/ou localidades.

Em fungdo da necessidade da garantia da neutralidade dos efeitos relacionados a
concessdo de subsidios na receita requerida para a prestacdo dos servigos, é indispensavel o
estabelecimento da sua fonte de financiamento. Na hipdtese de fontes orcamentarias, 0s
recursos sdao concedidos pelos entes publicos, diretamente para o prestador de servigos ou
para o usuario elegivel; na inexisténcia de fontes governamentais para subsidio direto a
populacdo carente, o servico pode ser viabilizado a partir da implementacdo de subsidios
cruzados, em que categorias de usuarios (subsidiarios) pagam valores acima dos custos para
subsidiar outra categoria (subsidiados) que, em funcdo de uma condi¢do socioeconémica
vulneravel, paga tarifas abaixo do custo.

Sendo assim, a definicdo de uma estrutura tarifaria adequada é um dos principais
mecanismos que viabilizam o alcance de objetivos econdmicos e sociais delineados para o
setor regulado. Além dos aspectos relacionados a garantia do equilibrio econémico-financeiro
das concessionarias dos servigos e da correcdo das falhas de mercado, observa-se, no ambito
social, que a atividade regulatéria também é capaz de viabilizar o acesso dos estratos de
menor renda aos servigos publicos considerados essenciais. Nesse sentido, o préximo capitulo
busca contextualizar os principais aspectos relacionados a instituicdo e atuacdo desses entes

reguladores no contexto brasileiro.



4. AREGULACAO NO BRASIL

Neste capitulo, propde-se apresentar as questdes atinentes a reforma regulatéria
ocorrida no Brasil, que teve como principal instrumento o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (PDRAE). Concebido em 1995, durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso, a reforma institucional prevista pelo PDRAE buscou promover um Estado orientado
para a regulacdo dos servicos publicos, em sintonia com os preceitos do neoliberalismo e do
reformismo da NPM. Sob o pano de fundo dessas transformacdes, sdo tecidos alguns
comentarios sobre a instituicdo das agéncias reguladoras no pais, com a discussdo dos
principais aspectos relacionados & independéncia e autonomia e ao controle e fiscalizagdo
dessas entidades no contexto brasileiro. Posteriormente, sdo apresentados os principais
aspectos que demandam a existéncia de regulacdo estatal para os servigos de abastecimento

de 4gua e esgotamento sanitério no pais.

4.1 Reforma do Aparelho do Estado

Conforme mencdo ja feita, a crise do Estado de Bem-Estar Social, caracterizado pelo
alto grau de intervencdo estatal, impulsionou a ideia da necessidade de implementagéo de
reformas institucionais para adequacdo dos paises a nova realidade econémica internacional
(FARIAS; RIBEIRO, 2002). Em funcédo da agudizacdo da crise fiscal do Estado brasileiro, do
desempenho insatisfatorio da economia e da crescente desconfianca em nivel mundial sobre a
efetividade da intervencdo estatal nas esferas social e econémica, o pais passou a se inserir
nesse movimento. Entre as décadas de 1980 e 1990, surgem, no Brasil, os primeiros debates
sobre a necessidade de uma reforma regulatéria em diversos campos da intervencdo estatal,
especialmente os relacionados a provisao de servicos publicos.

O primeiro marco relevante do processo de desestatizacdo da economia ocorreu
durante o governo Sarney (1985-1990), por meio do Programa Federal de Desestatizacdo
instituido pelos Decretos Federais n® 91.991/85'* e n° 95.886/88'°. Buscavam-se, dentre
outros objetivos: (a) transferir as atividades econdmicas exploradas pelo setor publico para a

iniciativa privada; (b) contribuir para a reducdo do deficit publico; (c) fomentar os

14 Decreto n° 91.991, de 28 de novembro de 1985, que dispde sobre o processo de privatizacdo de empresas sob
controle direto ou indireto do Governo Federal, e d& outras providéncias.

15 Decreto Federal n° 95.886, de 29 de marco de 1988, que dispde sobre o Programa Federal de Desestatizacéo, e
da outras providéncias.
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mecanismos competitivos de mercado por meio da desregulamentacdo da atividade
econdmica; (d) realizar a concessdo ou permissdo dos servigos publicos e (e) estimular a
privatizacdo de atividades econdmicas exploradas por empresas estatais, com excecdo dos
monopolios constitucionais (BRASIL, 1988b, art. 1).

Orientado por uma agenda neoliberal, o governo Collor (1990-1991) ampliou o
processos de desestatizagdo para os demais entes da federagéo, por meio da publicacdo da Lei
n° 8.031/90'¢, que instituiu o Programa Nacional de Desestatizagdo (PND) com os objetivos
de: (a) readequar a posicdo do Estado na economia, transferindo para a iniciativa privada
atividades inadequadamente exploradas pelo setor publico; (b) colaborar para a reducdo da
divida publica; (c) viabilizar a retomada de investimentos nas empresas que forem
transferidas para a iniciativa privada; (d) auxiliar na moderniza¢do do parque industrial do
Brasil, aumentando sua competitividade nos diversos setores da economia; (e) possibilitar que
a administracdo publica foque seus esforcos nas atividades essenciais do Estado e (f)
contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais (BRASIL, 1990, art. 1). Costa e Peci
(1999) afirmam que foram realizadas 17 privatiza¢6es durante o governo Sarney (1985-1990),
18 no governo Collor (1991-1992) e 15 no governo Itamar Franco (1992-1994). Os referidos
autores explicam que

Os governos Sarney, Collor e Franco representam um periodo associado a
desestatizacdo das empresas industriais. Nessa primeira fase do processo, ainda nao
se discutia o novo papel do Estado, que abandonava apenas as func@es tipicamente

empresariais do setor produtivo estatal, baseado na cren¢a de que o mercado pode
desempenhar este papel com maior eficiéncia (COSTA,; PECI, 1999, p. 105)

Entretanto, foi no governo de Fernando Henrique Cardoso — FHC (1995-2002) que se
verificou um avanco significativo nos processos de privatizacdes e ajuste da economia, 0 que
incluiu a quebra de monopdlio de alguns setores econdmicos, expansao dos mercados,
preocupacdo com a estabilidade da moeda e ajuste fiscal. Costa e Peci (1999) salientam que
no governo FHC a alienacdo do setor industrial estatal foi concluida, e o processo passou,
portanto, a ser direcionado para privatizacdo de infraestrutura e para concessdo dos servigos

publicos!’. Observou-se, pois, um movimento para realizagdo de uma reforma institucional

16 _ei n°8.031, de 12 de abril de 1990, que cria 0 Programa Nacional de Desestatizacdo e déa outras providéncias.
Foi revogada pela Lei n® 9.491/97.

17 Cumpre evidenciar que no periodo houve a aprovacéo da Lei Federal n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que
dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da
Constituicdo Federal, determinando que “incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servigos publicos”.
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para estruturacio de um Estado que regulasse os servigos publicos® e promovesse as politicas
sociais (FARIAS; RIBEIRO; 2002).

A reforma do Estado do governo FHC teve como principal instrumento o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), elaborado pelo Ministério da
Administracdo Federal e da Reforma do Estado (MARE), em 1995. De acordo com o PDRAE
(BRASIL, 1995d), em funcdo da crise do Estado brasileiro, era necessario reformular sua
estrutura para que, além de garantir a propriedade e os contratos, fosse possivel viabilizar sua
atuacdo como coordenador da economia e principal promotor da diminuicdo das
desigualdades sociais. Por uma perspectiva, a reformulacéo era essencial para possibilitar
organizacdo mais adequada das financas, do pessoal e da estrutura institucional-legal, que
promoveria melhora na relacdo entre o Estado e a populacdo e possibilitaria uma tomada de
decisbes mais assertiva e efetiva por parte do nucleo estratégico.

Sob outra perspectiva, a reformulacdo se fazia necessaria para assegurar melhoria na
gestdo e na capacidade de governar, além de promover um ambiente mais propicio para o
desenvolvimento e a implementacdo de leis e politicas publicas, trazendo mais eficiéncia as
atividades do Estado. Dentre outros aspectos, 0 documento identificou existéncia de quatro
setores dentro do aparelho do Estado (BRASIL, 1995d):

a. Nucleo Estratégico, que abrange 0 governo no sentido macro e tem como
principal atribui¢éo o estabelecimento e o controle do cumprimento das leis e das
politicas publicas. Inclui os poderes Legislativo e Judiciario, o Ministério Publico
e, no ambito do poder Executivo, o Presidente da Republica, seus ministros e
assessores diretos, que atuam no planejamento e na formulacdo de politicas
publicas.

b. Atividades Exclusivas, que envolvem a prestacdo de todos 0s servicos
caracterizados como exclusivos do Estado;

c. Servigos ndo Exclusivos, em que o Estado atua em conjunto com outras
organizacOes (privadas ou publicas ndo estatais) para prestacdo de servicgos
considerados fundamentais para a sociedade;

d. Producdo de Bens e Servicos para 0 Mercado, que abrange a area de atuacdo de

empresas que visam lucro e estdo inseridas no aparelho do Estado, como as

18 Justen Filho (2014, p. 727) define servigo publico como “atividade publica administrativa de satisfacdo
concreta de necessidades individuais ou transindividuais, materiais ou imateriais, vinculadas diretamente a um
direito fundamental, insuscetiveis de satisfacdo adequada mediante os mecanismos da livre iniciativa privada,
destinada a pessoas indeterminadas, qualificada legislativamente e executada sob regime de direito ptblico”.
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associadas ao setor de infraestrutura. Permanecem sob a responsabilidade do
Estado em funcéo de falta de capital para investimento por parte do setor privado
ou por se tratar de atividades de natureza monopolista que, quando privatizadas,

necessitam de controle e regulamentacdo rigida.

Além de determinar 0s objetivos especificos para cada um dos quatro setores
identificados, 0 PDRAE também relacionou os seguintes objetivos globais da proposta de
reforma do aparelho do Estado (BRASIL, 1995d):

(a) Aumentar a governanca do Estado, ou seja, sua capacidade administrativa de
governar com efetividade e eficiéncia, voltando a acdo dos servi¢os do Estado
para o atendimento dos cidadaos;

(b) Limitar a a¢do do Estado aquelas func¢bes que lhe sdo proprias, reservando, em
principio, os servicos ndo-exclusivos para a propriedade publica ndo-estatal, e a
producédo de bens e servigos para o mercado para a iniciativa privada’

(c) Transferir da Unido para os estados e municipios as a¢des de carater local: s6 em
casos de emergéncia cabe a acéo direta da Unido;

(d) Transferir parcialmente da Unido para os estados as agdes de carater regional, de
forma a permitir uma maior parceria entre os estados e a Unido.

Como objetivos do nucleo estratégico, encontram-se: (a) aumento da efetividade; (b)
modernizacdo da administracdo burocratica a partir de uma profissionalizacdo do servigo
publico e (c) desenvolvimento da capacidade gerencial para definicdo e supervisdo de
contratos de gestdo com agéncias autbnomas e organizagdes sociais.

Os seguintes objetivos foram atribuidos ao ndcleo de atividades exclusivas: (a)
transformacéo de autarquias e fundagcdes em agéncias autbnomas com administracdo a partir
de um contrato de gestdo; (b) substituicdo da administracdo publica burocrética pela
administracdo publica gerencial e (c) fortalecimento da participacdo popular na concepcéo e
avaliacdo de politicas publicas.

Ja para o servicos ndo exclusivos, o principal objetivo seria a transferéncia dos
servicos para o setor publico ndo estatal, com a transformacdo de fundagdes publicas em
organizacg0es sociais (entidades de direito privado) sem fins lucrativos, com prerrogativa para
firmar contrato de gestdo com o poder executivo e ter acesso a dotacdo orcamentéria, de
forma a: (a) aumentar sua autonomia; (b) viabilizar o controle social por meio dos conselhos
de administracdo; (c) aumentar a parceria entre o Estado, a instituicdo e a sociedade; (d)
aumentar a eficiéncia e a qualidade dos servigos prestados.

Constituem objetivos do nucleo de producdo para o mercado: (a) dar prosseguimento

ao processo de privatizacéo; (c) reorganizar e fortalecer os entes reguladores dos monopo6lios



que forem privatizados e (c) implantar contratos de gestdo nas empresas que ndo forem
privatizadas.

Nesse contexto, o desenho institucional era o principal ponto de convergéncia entre o
PDRAE e a NPM, sendo que a atuacdo do Estado se concentraria na regulacao e na promogéo
dos servigos publicos, buscando, preferencialmente a “descentralizacdo, a desburocratizagdo e
0 aumento da autonomia de gestdo” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 206).

Ainda que no PDRAE ndo houvesse uma definicdo mais criteriosa das funcfes
reguladoras do Estado, os modelos organizacionais e de gestdo apresentados no documento
foram concebidos a partir de uma concepcdo macro do papel do Estado Regulador. O proprio
PDRAE discute, inclusive, a necessidade de criacdo de um novo tipo de instituicdo que
comportasse as novas funcdes reguladoras do Estado, ja que havia incertezas acerca da
capacidade regulatéria dos modelos organizacionais vigentes no periodo, principalmente os
relacionados ao setor de infraestrutura (FARIAS; RIBEIRO, 2002).

Em relacdo as estruturas organizacionais, vale mencionar que o PDRAE (BRASIL,
1995d) determinou, no ambito das atividades exclusivas, que as autarquias e fundacbes que
possuissem poder de Estado deveriam ser transformadas em agéncias autbnomas, cuja
administracdo ocorreria a partir de um contrato de gestdo. Entretanto, a utilizacdo do termo
“agéncia autbnoma”, empregada no PDRAE, foi substituida pelo termo “agéncias executivas”
na Lei Federal 9.649, de 27 de maio de 1998, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia
da Republica e dos ministérios.

Di Pietro (2003) explica que agéncia executiva é a designacdo concedida a fundacéo
ou autarquia que, para aumento da eficiéncia e diminui¢do de custos, celebra um contrato de
gestdo junto ao 6rgdo da Administracdo Direta a que esteja vinculado. Trata-se, portanto, de
uma autarquia ou fundacdo governamental preexistente que preenche os seguintes requisitos
legais elencados nos arts. 51 e 52 da Lei 9.649/1998 (BRASIL, 1998c):

Art. 51. O Poder Executivo poderéd qualificar como Agéncia Executiva a autarquia
ou fundacdo que tenha cumprido os seguintes requisitos: | - ter um plano estratégico
de reestruturacdo e de desenvolvimento institucional em andamento; Il - ter
celebrado Contrato de Gestdo com o respectivo Ministério supervisor. § 1° A
qualificagdo como Agéncia Executiva sera feita em ato do Presidente da Republica.
§ 2° O Poder Executivo editard medidas de organizacdo administrativa especificas
para as Agéncias Executivas, visando assegurar a sua autonomia de gestdo, bem
como a disponibilidade de recursos orcamentarios e financeiros para o cumprimento
dos objetivos e metas definidos nos Contratos de Gestdo. Art. 52. Os planos
estratégicos de reestruturacdo e de desenvolvimento institucional definirdo diretrizes,
politicas e medidas voltadas para a racionalizacdo de estruturas e do quadro de
servidores, a revisdo dos processos de trabalho, o desenvolvimento dos recursos
humanos e o fortalecimento da identidade institucional da Agéncia Executiva. § 1°
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Os Contratos de Gestdo das Agéncias Executivas serdo celebrados com
periodicidade minima de um ano e estabelecerdo os objetivos, metas e respectivos
indicadores de desempenho da entidade, bem como 0s recursos necessarios € 0s
critérios e instrumentos para a avaliagdo do seu cumprimento. § 2° O Poder
Executivo definirda os critérios e procedimentos para a elaboracdo e o
acompanhamento dos Contratos de Gestdo e dos programas estratégicos de
reestruturagdo e de desenvolvimento institucional das Agéncias Executivas.

Entretanto, apesar da previsdéo na legislagdo, ndo foram observados avancos
significativos na disseminacdo das agéncias executivas. Até o final do ano de 1998, a
qualificacdo foi atribuida somente ao Instituto Nacional de Metrologia e Qualidade Industrial
— INMETRO (FERNANDES, 1999).

Verificou-se, contudo, a consolidacdo do modelo de Organizagdes Sociais (OS).
Criadas por meio da Lei Federal n® 9.637, de 15 de maio de 1998, as OS sdo pessoas juridicas
de direito privado “sem fins lucrativos, instituidas por iniciativa de particulares, para
desempenhar servigcos sociais ndo exclusivos do Estado, com incentivo e fiscalizagdo pelo
Poder Pablico, mediante vinculo juridico instituido por meio de contrato de gestdo” (DI
PIETRO, 2003. p. 419). Por meio das OS, o Estado buscou redimensionar o seu tamanho,
utilizando a descentralizacdo, viabilizando a participacdo da sociedade civil com foco na
melhoria da eficiéncia e reducéo de custos.

Por outro lado, ainda que nédo previstas no PDRAE, observou-se uma proliferacao de
agéncias reguladoras em decorréncia de uma série de privatizacdes e concessdes de servicos
publicos realizadas ao longo do primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso. O processo
de criacdo desses entes ndo foi conduzido pelo MARE, cuja participacdo se limitou ao
desenho da estrutura interna das novas agéncias (FERNANDES, 1999).

Em relacdo a esse assunto, é importante salientar as contribuicfes realizadas pelo
Conselho de Reforma do Estado (CRE). Com o objetivo de contribuir com os assuntos
atinentes a reforma do aparelho do Estado, o Decreto n°® 1.738 de 8 de dezembro de 1995
instituiu, no ambito do MARE, o referido Conselho. O CRE, juntamente com a Camara da
Reforma do Estado e seu Comité Executivo e os Ministérios da Fazenda, Planejamento e
Orcamento, Administracdo Federal e Reforma do Estado, Casa Civil da Presidéncia da
Republica foram as principais instancias envolvidas na implementacéo do Plano Diretor.

Previsto no PDRAE, o Conselho era composto por 12 membros da sociedade civil
indicados diretamente pelo Presidente da Republica. O CRE atuou como instancia autbnoma
consultiva durante o processo de implementacdo dos programas relacionados a reforma do
Estado. A reforma regulatoria foi a primeira tematica discutida pelo CRE, ja que era

considerado o ponto central, nos seguintes termos:
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Para a acdo do governo a definicdo de uma politica regulatéria afastada das formas
clientelistas e corporativistas que caracterizam o controle burocratico. O objetivo
dessa politica seria assegurar condi¢des para o bom funcionamento do mercado e
garantir condi¢bes de governabilidade. Dentro deste contexto, situou-se a criagdo
das agéncias reguladoras (BRASIL, 1997).

A 128 Recomendacdo Oficial, emitida em maio de 1996, versou sobre a necessidade de
criacdo de um marco legal para as entidades reguladoras que deveriam ser constituidas para
regulacdo dos servigos publicos, no &mbito da administracdo federal, redefinindo e
expandindo o debate sobre a regulacdo no Brasil (BRASIL, 1997).

A recomendacéo atribuiu as seguintes finalidades a atividade regulatéria (BRASIL,
1997): (a) promocdo e garantia da competitividade dos mercados; (b) protegéo do direito dos
consumidores e dos usuarios dos servicos publicos; (c) incentivo aos investimentos privados,
nacionais e estrangeiros; (d) busca pela qualidade e seguranca dos servicos publicos de forma
eficiente; (e) garantia da remuneracdo dos investimentos executados pelos prestadores de
servigos; (f) intermediacdo e solucdo de conflitos entre prestadores de servigos e
consumidores / usuarios de servigos publicos e (g) prevencdo do abuso de poder econémico
por parte dos prestadores de servicos publicos.

Em relacdo a instituicdo de entidades para regulacdo e fiscalizacdo de servicos
publicos, os seguintes principios foram entendidos como necessarios (BRASIL, 1997): (a)
independéncia e autonomia do regulador; (b) publicidade dos regulamentos e diretrizes
relacionados ao setor regulados, além dos procedimentos e relatorios emitidos (c) agilidade
processual e simplificacdo das relacdes entre os investidores, consumidores/usuarios e o
regulador; (d) presenca dos investidores e clientes/usuarios no processo de construcdo de
regulamentos e normas, por meio da realizacdo de audiéncias publicas e (e) restricdo da
atuacdo do Estado aos niveis imprescindiveis para a efetiva prestacdo dos servicos publicos.

Ainda no ano de 1996, por meio da Lei Federal n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996,
foi criada a primeira agéncia reguladora do Brasil. A lei institui a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — Aneel, além de disciplinar o regime das concessdes de servicos publicos de
energia. Posteriormente, foram criadas mais dez agéncias reguladoras federais. Martins (2010,

p. 27) salienta que, durante o governo FHC,

Foram editadas as leis que criaram as diversas agéncias reguladoras, bem como
normas de regulacdo do mercado, envolvendo, dentre outros, os direitos do
consumidor, a concorréncia, os planos de salde e o meio ambiente. Assim, para
exercer as funcbes de planejamento, regulacdo e fiscalizacdo das atividades
econdmicas, foram criadas as agéncias reguladoras no Brasil, como resultado direto
da modificacdo na forma de atuacdo do Estado, que deixou o papel de produtor e
empresario e passou a ser um ente supervisor e garantidor.

6z



Apesar de ser possivel observar evolugdes substanciais em decorréncia da reforma
institucional realizada pelo governo FHC, Farias e Ribeiro (2002) elencam alguns elementos
que limitaram o éxito do PDRAE em relacdo a reforma regulatoria, dentre os quais destacam-
se: (a) sob a dtica da formulacdo, o PDRAE se restringiu a uma perspectiva institucional, com
base em modelos organizacionais e de gestdo, com maior énfase ao ambito administrativo da
reforma regulatéria. Essa politica, entretanto, ndo foi concebida em conjunto com as politicas
de privatizagBes e de incentivo a concorréncia; (b) sob a 6ética conceitual, 0 PDRAE néo
explicita os fundamentos do Estado regulador, ndo havendo orientacdo quanto ao formato
administrativo e institucional de regulacdo mais apropriado aos diferentes setores do mercado;
(c) sob a dtica da implementacgdo, observou-se uma diversidade de interpretacdes e interesses
que condicionaram a escolha dos modelos institucionais e (d) sob a Otica das contribuicGes
para sua concepc¢do, 0 PDRAE ndo abarcou uma discussdo mais ampliada com a sociedade,
limitando-se as diretrizes apresentadas pela burocracia e pela academia, segmentos

diretamente interessados ao tema tratado.

4.2 Agéncias reguladoras no Brasil

Como abordado na secdo anterior, foi no &mbito do movimento de Reforma do
Aparelho do Estado, na década de 1990, que surgiram as primeiras agéncias reguladoras no
Brasil. O modelo estatal intervencionista passou a ser paulatinamente substituido por um
modelo regulador, caracterizado pela reducdo da atuacdo direta do Estado na economia. Sobre
essa operacao, Barroso (2005, p. 5) afirma que

A reducdo expressiva das estruturas publicas de intervencdo direta na ordem
econbmica ndo produziu um modelo que possa ser identificado como de Estado
minimo. Pelo contrario, apenas se deslocou a atuacédo estatal do campo empresarial
para o dominio da disciplina juridica, com a ampliacdo de seu papel na regulagédo e

fiscalizacdo dos servigos publicos e atividades econémicas. O Estado, portanto, ndo
deixou de ser um agente econdmico decisivo.

Por meio das Emendas Constitucionais n° 81° (1995a) e n° 92° (1995b), o termo “6rgio

regulador” foi inserido na Constituicdo Federal para determinar a necessidade de regulacéo

19 Emenda Constitucional n° 8, de 15 de agosto de 1995.
20 Emenda Constitucional n° 9, de 09 de novembro de 1995.



dos servicos de telecomunicacdes®! e das atividades associadas ao petréleo??, culminando na
criagdo, em 1997, da Agéncia Nacional de TelecomunicacGes (Anatel) e da Agéncia Nacional
do Petroleo (ANP), que se somaram a ja instituida Aneel. Posteriormente, por meio de
legislacdo infraconstitucional, foram criadas as demais agéncias de abrangéncia federal,
estadual e municipal. (FARIAS; RIBEIRO, 2002).

Embora pertencam a estrutura do Estado, as agéncias reguladoras apresentam uma
série de caracteristicas que as diferenciam das demais entidades da Administracdo Publica.
Dentre estas, destacam-se as atribuicbes regulatérias e a independéncia financeira,

administrativa, funcional e decisoria. De acordo com Moraes (2002, p. 20),

O Direito brasileiro incorporou, principalmente, do direito norte-americano a ideia
de descentralizacdo administrativa na prestacdo de servigos publicos e,
consequentemente, gerenciamento e fiscalizagdo pelas agéncias reguladoras. Assim,
entendemos que as agéncias reguladoras poderdo receber do Poder Legislativo, por
meio de lei de iniciativa do Poder Executivo, uma delegag8o para exercer seu poder
normativo de regulacdo, competindo ao Congresso Nacional a fixacdo de finalidades,
dos objetivos bésicos e da estrutura das Agéncias, bem como a fiscaliza¢do de suas
atividades. [..] O poder Legislativo devera, nos moldes norte-americanos,
estabelecer os parametros béasicos, na forma de conceitos genéricos — standards —,
cabendo as agéncias reguladoras a atribuicdo de regulamentacdo especifica, pois
passardo a exercer, de maneira exclusiva, uma atividade gerencial e fiscalizatoria
que, tradicionalmente no Brasil, sempre correspondeu a administracdo direta,
enquanto cedente dos servigos publicos por meio de permissdes ou concessdes.

Nesse contexto, a regulagdo foi instituida para viabilizar o processo de privatizacdes e
concessdes de servicos até entdo providos diretamente pelo poder publico. As primeiras
agéncias criadas, com atuacdo nos setores de telecomunicacgdes, energia elétrica e exploracao
de petroleo, passaram a cumprir duas funcgdes: (a) assumiram os poderes e obrigacdes do
poder concedente, em relacdo aos contratos de concessdo, o que abrange, por exemplo, a
realizacdo de licitacdo, contratacdo, fiscalizacdo, rescisdo, dentre outros; (b) atuaram no
processo de regulacdo, estabelecendo regras, fiscalizando, responsabilizando e dirimindo
conflitos relacionados & propria concessdo e as relagdes com as demais prestadoras de

Servigos.

21X - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permisséo, os servicos de telecomunicagdes,
nos termos da lei, que dispord sobre a organizagdo dos servigos, a criacdo de um érgdo regulador e outros
aspectos institucionais”(BRASIL, 1995a, art.21).

22«11 - a estrutura e atribuicdes do 6rgéo regulador do monopoélio da Unido” (BRASIL, 1995b, art. 177, §29).
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4.2.1 Independéncia e autonomia das agéncias reguladoras

Conforme Di Pietro (2003), agéncia reguladora, em sentido estrito, é a entidade “da
Administracdo Indireta, em regra autarquia de regime especial, com a funcéo de regular a
matéria que se insere em sua esfera de competéncia, outorgada por lei”. Essas entidades s&o
distintas das demais autarquias por apresentarem maior independéncia e autonomia em
relacdo a Administracdo direta. Em consonancia com essas explicacbes, Aragdo (2012)

assevera que as agéncias reguladoras do Brasil sdo

Autarquias sob regime especial, dotadas de consideravel autonomia frente a
Administracdo centralizada, incumbidas do exercicio de funcGes regulatorias e
dirigidas por colegiado cujos membros sdo nomeados por prazo determinado pelo
Presidente da Republica, ap6s prévia aprovacdo pelo Senado Federal, vedada a
exoneracdo ad nutum.

Salgado (2007) salienta a necessidade de um desenho institucional adequado para
garantir a efetividade do modelo regulatdrio, sendo necessario que as leis instituidoras das
agéncias apresentem dispositivos que promovam: (a) estabelecimento de mandato fixo para os
seus dirigentes, proporcionando estabilidade a atuacdo e as atividades da agéncia; (b)
autonomia funcional, financeira, administrativa e decisoria; (c) vinculagdo ministerial, e ndo
subordinacdo hierarquica, sem a possibilidade de revisdo das decisdes por 6rgdos do ente
central; e (d) maior autonomia em relacdo a administracdo direta.

O estabelecimento de mandato fixo para os dirigentes das agéncias é visto como um
requisito para que suas atividades sejam realizadas sem ingeréncias politicas do Executivo e
sem pressdes oriundas do mercado. As decisdes sdo tomadas por diretorias colegiadas,
compostas por integrantes com mandato fixo e estavel apds sabatina e aprovacédo pelo poder
Legislativo. No Brasil, a Lei Federal n° 9.986/2000, que trata da gestdo de recursos humanos
nas agéncias reguladoras, prevé a estabilidade dos dirigentes das autarquias especiais
(MARTINS, 2010).

A autonomia funcional se relaciona a prerrogativa para estruturacdo do préprio aparato
fisico e do quadro de pessoal do ente regulador. Entretanto, em funcdo de uma série de formas
de controle exercida pelo Poder Executivo, como os relacionados aos tramites necessarios
para abertura de concursos publicos e aquisicdo de bens e servigos, muitas vezes, as agéncias
brasileiras se equiparam aos demais 6rgaos da administracdo publica indireta, 0 que também
ocorre no ambito da autonomia financeira. Ainda que possuam competéncia para arrecadar

receitas e administrar as despesas, as agéncias estdo submetidas ao controle do ministério ao
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qual estdo vinculadas, ja que diferentemente do que ocorre no modelo norte-americano, as
agéncias brasileiras ndo possuem prerrogativas que permitam submeter suas propostas de
orcamento diretamente ao Congresso Nacional. Sendo assim, além de ter seu orcamento
definido pelo ministério ao qual esta vinculada, a agéncia ainda deve cumprir as normas e
regras referentes a execucdo orcamentaria e financeira impostas a todos os entes da
administracdo publica (MARTINS, 2010).

A autonomia administrativa estd associada a prerrogativa de os dirigentes exercerem
uma gestdo autbnoma e independente, com atuacdo estritamente técnica e racional, sem
qualquer tipo de relacdo de hierarquia com as demais instancias governamentais. A autonomia
decisoria, por sua vez, esta relacionada a impossibilidade de revisdo das decisbes proferidas
pelas agéncias por quaisquer orgaos vinculados ao Executivo. Segundo Di Pietro (2005, p.
195),

A independéncia maior que existe é em relagdo ao Poder Executivo, assim mesmo
nos limites estabelecidos em lei, podendo variar de um caso para outro. Como
autarquias que sdo, estdo sujeitas a tutela ou controle administrativo exercido pelo
Ministério a que se acham vinculadas. Todavia, como autarquias de regime especial,
seus atos ndo podem ser revistos ou alterados pelo Poder Executivo.

Entretanto, ainda que possuam independéncia, presume-se que haja coordenagdo e
coeréncia entre as agéncias reguladoras e o Poder Executivo, ja que as politicas regulatdrias
devem estar alinhadas as politicas publicas tragadas para o setor de atuacdo. Conforme
Aragdo (2005, p. 137), “em primeiro lugar, as agéncias reguladoras estdo adstritas,
naturalmente, as politicas publicas tracadas na Constituicdo. Em segundo, devem observar as
politicas preconizadas nas respectivas leis setoriais. Por derradeiro, devem atender as politicas
do governo para o setor”.

Em relacdo a subordinacdo das politicas regulatorias as politicas publicas setoriais,
Aragdo (2005, p. 139) afirma que “nao devemos nos impressionar com o fato de as agéncias
reguladoras terem de se ater as politicas tragadas pela administracdo central, por
compreenderem que iSSO compromete a sua autonomia e a existéncia de competéncias
proprias”. Sob a otica do autor, deve-se considerar que

Integra o préprio conceito de politica pdblica uma imensa fluidez e constante
adaptacdo as mudangas da realidade socioecondmica subjacente, fazendo com que
politica publica e implementagdo da politica publica funcionem de forma circular e
retrospectiva. Em outras palavras (...), ndo ha como se sustentar que todos o0s
aspectos politicos dos setores regulados ficaram retidos na administracdo central,

cabendo as agéncias reguladoras apenas a sua execucdo autbmata e técnico-
burocratica (ARAGAOQ, 2005, p. 139).

6¢€



Em relacdo as atribui¢cdes conferidas as agéncias, Martins (2010, p. 55) constata que
essas entidades

Tém como atribuicdo basica regular a prestagdo de servigos publicos ou de interesse
coletivo em determinados setores da economia, por meio de atos normativos
abstratos. Também tém como atribuicdo delegar a prestacdo desses servi¢os ou 0 uso
de bens publicos, fiscalizar as prestadoras, aplicar penalidades, arrecadar receitas,
resolver litigios por meio de arbitragem, exercer func@es executivas, etc.

Farias e Ribeiro (2002, p. 87) averiguam que as agéncias acumulam fungdes “de
competéncia do Executivo (concessao e fiscaliza¢do de atividades e direitos econémicos), do
Legislativo (normas, procedimentos com forca legal sob a area de jurisdicdo) e do Judiciario
(julgar e impor penalidades, interpretar contratos e obrigacdes)”.

As agéncias desempenham diversas fungBes executivas, como as relacionadas a
elaboracdo de projetos e modelagens de cunho econémico-financeiro, de licitacdes, de fixacao
de tarifas, dentre outros. O regime regulatério adotado pela agéncia esta intrinsicamente
relacionado ao setor regulado; dessa forma, geralmente, observa-se a fixacao de tarifas pelo
ente regulador somente nos casos de servi¢os publicos essenciais, ja que em fungdo da
influéncia do contexto neoliberal, observa-se uma preferéncia pela desregulacdo e pelo
incentivo a iniciativa privada em um cenario caracterizado pela ampla concorréncia e
liberdade tarifaria (MARTINS, 2010).

Ressalta-se, ainda, que as agéncias reguladoras federais foram criadas a partir de
diferentes leis instituidoras, sem que se observasse, exceto no que se refere a gestdo dos
recursos humanos?®, unicidade de normas e procedimentos a serem seguidos no cumprimento
das atividades. Embora cada setor apresente uma serie de especificidades que delineiam a
atuacdo do ente regulador, a natureza juridica das agéncias permite que sejam instituidas
normas gerais que normatizem e padronizem seus comportamentos. Somente em 2019, com a
promulgacdo da Lei Federal n® 13.848/2019, foram estabelecidas diretrizes em relacdo a
gestdo, organizagao, processo decisorio e controle social das agéncias reguladoras federais?*.

Os artigos iniciais da referida lei reiteram a autonomia financeira e institucional das
agéncias. Conforme art. 3 (BRASIL, 2019c),

23 Tratada na Lei Federal n. 9.986, de 18 de julho de 2000, que dispde sobre a gestdo de recursos humanos das
Agéncias Reguladoras.

24 A Lei n. 13.848, de 25 de junho de 2019 se aplica a todas as agéncias reguladoras federais elencadas em seu
art. 2°, a saber: Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP), Agéncia Nacional de TelecomunicacGes (Anatel), Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (Anvisa), Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS), Agéncia Nacional de Aguas (ANA),
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq), Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT),
Agéncia Nacional do Cinema (Ancine), Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac) e Agéncia Nacional de
Mineracdo (ANM).
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Art. 3°- A natureza especial conferida a agéncia reguladora é caracterizada pela
auséncia de tutela ou de subordinagdo hierarquica, pela autonomia funcional,
decisoria, administrativa e financeira e pela investidura a termo de seus dirigentes e
estabilidade durante os mandatos, bem como pelas demais disposi¢bes constantes
desta Lei ou de leis especificas voltadas a sua implementacéo

O capitulo | da referida lei trata do processo decisorio das agéncias reguladoras.
Dentre outras questdes, determina: (a) a obrigatoriedade de decisdes colegiadas para questdes
relacionadas a regulacéo (art. 7); (b) que as reunides deliberativas da diretoria colegiada sejam
publicas e disponibilizadas em meio eletrénico (art. 8) e (c) que as minutas e as propostas de
modificacdo de atos normativos de interesse geral devam ser objeto de consulta publica antes
da tomada de deciséo pela diretoria colegiada. (art. 9).

O capitulo Il, por sua vez, aborda questdes relativas a prestacdo de contas e ao
controle social e, dentre outros aspectos, ressalta que: (a) o controle externo das agéncias sera
exercido pelo Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal de Contas da Unido (art. 14); (b)
deverd ser elaborado relatério anual sobre as atividades realizadas, destacando-se o
cumprimento das politicas setoriais definidas pelos Poderes Legislativo e Executivo (art. 15);
(c) devera ser elaborado, quadrienalmente, plano estratégico com o0s objetivos, metas e
resultados estratégicos esperados a partir da atuacdo da agéncia (art. 17); (d) devera ser
elaborado, anualmente, plano de gestdo com as metas de desempenho administrativo e
operacional e metas de fiscalizacdo a serem alcancadas durante sua vigéncia, as quais deverao
estar alinhadas com o plano estratégico (art. 19); (e) deverd ser implementada a agenda
regulatoria, que é um instrumento de planejamento da atividade normativa da agéncia (art. 21)
e (f) em cada agéncia reguladora, haver4d um ouvidor que atuard, sem subordinacéo
hierarquica, pelo cumprimento de todas as atribuicGes e responsabilidades previstas em lei.

O Capitulo 11 trata da interacdo entre as agéncias reguladoras e os 6rgdos de defesa da
concorréncia, de forma a promover a eficdcia na implementacéo da legislacdo de defesa da
concorréncia nos mercados regulados pelas agéncias (art. 25).

O capitulo IV versa sobre a articulacdo entre agéncias reguladoras para edi¢éo de atos
normativos conjuntos sobre matéria cuja disciplina considere agentes econémicos sujeitos a
mais de uma regulacao setorial (art. 29).

O capitulo V aborda questdes relacionadas a articulacdo das agéncias com 0s 0rgéos

de defesa do consumidor e do meio ambiente.
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O capitulo VI trata da interacdo operacional entre as agéncias reguladoras federais e as
agéncias reguladoras ou os 6rgdos de regulacdo estaduais, distritais e municipais. O art. 34
(BRASIL, 2019c) define que

Art. 34. As agéncias reguladoras de que trata esta Lei poderdo promover a
articulacdo de suas atividades com as de agéncias reguladoras ou Orgédos de
regulacdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, nas respectivas areas
de competéncia, implementando, a seu critério e mediante acordo de cooperacéo, a
descentralizacdo de suas atividades fiscalizatérias, sancionatdrias e arbitrais, exceto

quanto a atividades do Sistema Unico de Satde (SUS), que observardo o disposto
em legislacdo prépria.

Por fim, o Capitulo VII, que traz as disposicdes finais e transitdrias, determina, dentre
outros aspectos, a alteracdo do artigo 5° da Lei n°® 99.86/2000 para inclusdo dos requisitos
para nomeacgédo dos integrantes da diretoria colegiada, que passa a exigir a comprovacdo de
experiéncia profissional na area de regulacdo e em cargos de chefia, além de formacéo
académica compativel com o cargo para o qual foi indicado. Os diretores terdo mandatos de
cinco anos e serdo nomeados apos indicacdo do Presidente da Republica e aprovacdo do

Senado Federal, com a possibilidade de exoneracdo somente nos casos previstos em lei.

4.2.2 Controle e fiscalizacdo das agéncias reguladoras

Ainda que necessitem de autonomia e independéncia para a realizacdo de suas
atividades, as agéncias reguladoras devem ser submetidas a uma estrutura de controle e

fiscalizacdo. Em relacdo ao assunto, Gongalves (2008, p. 74) pondera que

Se, por um lado, a autonomia e independéncia necessarias para garantia de uma
regulacdo isenta por parte das agéncias proporcionam uma possibilidade de ampla
atuacdo, esta mesma amplitude demanda uma necessidade de controle e fiscalizacdo
acerca do exercicio de suas competéncias no estrito cumprimento da legalidade e do
alinhamento com o planejamento e politicas publicas.

De acordo com Martins (2010), as agéncias devem manter uma estrutura de controle
interno, de forma a acompanhar e fiscalizar a legalidade e a conformidade dos seus proprios
atos e, caso necessario, sanar as inconsisténcias porventura identificadas. Na hipétese de nao
atendimento da sua finalidade ou desrespeito ao principio da legalidade, o poder de autotutela
da administracdo publica permite que os atos administrativos expedidos pelas agéncias sejam

corrigidos ou anulados.



No ambito externo, as agéncias podem ser fiscalizadas pelo Congresso Nacional, ja
que o art. 49, inciso X, da Constituicdo Federal atribui ao ente a competéncia de “fiscalizar e
controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0s atos do Poder Executivo, incluidos
0s da administragdo indireta” (BRASIL, 1988a). Em linha com os preceitos constitucionais, a
Lei Federal n° 13.848, de 25 de junho de 2019, que dispde sobre a gestdo, a organizagéo, o
processo decisorio e o controle social das agéncias reguladoras, salienta, em seu art. 14, que
“o controle externo das agéncias reguladoras sera exercido pelo Congresso Nacional, com
auxilio do Tribunal de Contas da Uniao” (BRASIL, 2019c).

Em seu art. 15 (BRASIL, 2019c), é determinado que as agéncias deverao
disponibilizar relatérios anuais sobre as atividades realizadas, destacando o cumprimento das
politicas publicas setoriais definidas pelos Poderes Executivo e Legislativo, de forma a: (a)
viabilizar o acompanhamento das acBes da agéncia, promovendo mais transparéncia e
controle social; (b) aprimorar as relacbes de cooperacdo entre as agéncias e o poder publico,
principalmente no que tange ao cumprimento das politicas publicas definidas em lei; (c)
favorecer o aumento da eficiéncia e da qualidade das atividades exercidas pela agéncia, com
foco na melhoria do desempenho e atendimento dos interesses da sociedade e (d) viabilizar o
acompanhamento da atuacdo administrativa e permitir a avaliagdo da gestdo da agéncia
(BRASIL, 2019c).

Em relacdo a utilizacdo dos recursos publicos, as agéncias federais estdo sujeitas a
fiscalizacdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU), ente que atua no controle interno do
Poder Executivo, e do Tribunal de Contas da Unido (Poder Legislativo), conforme previsto no
art. 70 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a):

A fiscalizag8o contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o
e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvengdes e renlincia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

Ressalta-se que as agéncias reguladoras estaduais e municipais estdo sujeitas a
fiscalizacdo dos orgdos de controle estaduais e/ou municipais, cujas atribui¢des sdo analogas
as das instituicdes federais. No que tange ao controle exercido pelo Poder Judiciario, Martins
(2010) aponta que ha a possibilidade de avaliagdo dos aspectos associados a legalidade,
constitucionalidade e mérito dos atos das agéncias reguladoras. Em relacdo ao exame a essa

forma de controle, Martins (2010, p.156) afianga o seguinte:
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Posto que o controle exercido pelo executivo é [...] deliberadamente limitado, a
revisdo judicial torna-se relevante mecanismo para realizagdo deste controle.
Observe-se que, dado o relevante grau de intervencdo que a atividade regulatéria
gera na esfera do particular, imprescindivel é o controle judicial de suas atividades
para possibilitar uma maior seguranca e estabilidade a intervengéo estatal.

Observa-se, também, a existéncia de controle social sobre as atividades exercidas
pelas agéncias. Para Ravo e Correia (2012, p. 127), o controle social “tem sido utilizado como
sinénimo de controle da sociedade civil sobre as acdes do Estado, especificamente no campo
das politicas sociais, desde o periodo da redemocratizacdo dos anos de 1980”. Cotta, Cazal e
Rodrigues (2009, p.420) salientam que, a partir do controle social, busca-se “eliminar as
formas tradicionais e autoritarias de gestdo das politicas sociais, bem como a adocdo de
praticas que favorecam a maior transparéncia das informacdes e da participacdo da sociedade
no processo decisorio”.

Uma série de instrumentos podem ser utilizados para viabilizar a participacdo social
nas atividades realizadas pelas agéncias reguladoras. As consultas e audiéncias publicas, as
ouvidorias e o0s conselhos superiores ou consultivos se configuram como 0s principais
mecanismos que oportunizam essa participacdo (MARTINS, 2010).

Consideradas instrumentos de construcdo coletiva, as consultas e audiéncias publicas
permitem que a sociedade civil participe e contribua nas discussfes sobre os temas atinentes a
regulacdo. Os assuntos mais relevantes, como os relacionados a reajustes ou revisfes, sao
apresentados e discutidos presencialmente no ambito das audiéncias publicas; as consultas,
por sua vez, tém carater documental e sdo usualmente utilizadas para colher sugestfes e
opinides da sociedade sobre minutas de resolu¢fes ou demais atos normativos emitidos pelo
ente regulador (BRITTO, 2011).

A ouvidoria, enquanto mecanismo de participacdo, € um canal direto de comunicacao
em que o usudrio tem a oportunidade de apresentar criticas, reclamacgdes e/ou sugestdes, bem
como realizar consultas sobre o servigo publico regulado e sobre a atuacdo do proprio ente
regulador (BRITTO, 2011). J& os conselhos consultivos ou conselhos superiores séo
compostos por atores externos a regulagdo cujas decisbes podem possuir carater de
recomendacdo ou deliberacdo, respectivamente, contribuindo para as atividades e para o
processo regulatorio das agéncias (MARTINS, 2010).
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4.3 Saneamento bésico e a necessidade da regulacéo

Os servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario sdo reconhecidos como
servicos publicos e, portanto, devem ser organizados e garantidos pelo Estado. Essa
caracterizagdo se justifica em funcdo de questbes sociais e econdmicas. Em relacdo a vertente
social, 0 acesso ao servico € fundamental para a manutencdo do bem-estar da sociedade em
virtude das inimeras influéncias que exerce sobre a saude publica — tanto na sua auséncia
quanto na sua presenca. Em funcdo dessa caracteristica, uma série de principios deve ser
considerada na provisdo dos servi¢os publicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, tais como: (a) a universalidade, viabilizando o acesso aos servicos para toda a
sociedade; (b) a continuidade, que se materializa na manutencdo de um funcionamento
continuo e regular dos servicos; () a equidade no tratamento aos usuarios; (d) o progresso e a
continua adaptacdo dos servicos frente a evolugdo das necessidade da sociedade e a (e)
modicidade tarifaria, que viabiliza o0 acesso aos servigcos para todos 0s estratos da sociedade
(BRITTO, 2011).

Adicionalmente, a essencialidade do servico de abastecimento de agua e todas as
externalidades inerentes aos servicos de saneamento atribuem um caréater de obrigatoriedade a
sua fruicdo. Ao contrario do que se observa em outros servi¢os publicos, em que o usuario
pode optar pela utilizacdo ou ndo dos servicos, a op¢do pela ndo fruicdo dos servigos de
saneamento basico em um ambiente urbano pode acabar afetando negativamente toda a
coletividade. Dessa forma, além de ser um direito, a utilizacdo dos servigcos de saneamento
também deve ser considerada uma obrigacdo (MARQUES NETO, 2009b). Em rela¢do ao
ambiente urbano, Britto (2011, p. 115) afirma que 0 acesso aos servicos publicos de
saneamento “é essencial e imprescindivel para a saude publica, para qualidade do meio
ambiente, em particular dos recursos hidricos, e para a ordenacdo urbanistica, sendo, as redes
que distribuem esses servigos, um dos elementos estruturadores da cidade”.

Em relacdo aos aspectos econémicos, 0 setor de saneamento béasico apresenta
caracteristicas que instrumentalizam a ocorréncia de falhas de mercado. Galvdo Junior e
Paganini (2009) relacionam as caracteristicas fisicas e econémicas do saneamento que
evidenciam a obrigatoriedade da existéncia de regulacdo estatal, conforme mostrado no
Quadro 1:



Quadro 1 - Caracteristicas do setor de saneamento basico

Caracteristicas

Repercussdes

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

Mudanca lenta no padrao
tecnoldgico

Dificil determinagdo do estado de conservagdo, custo de
manutencdo elevado e complexidade para deteccdo de
vazamentos nas tubulac6es

Poucos ganhos de eficiéncia mediante avancos tecnoldgicos e
ativos com vida Gtil prolongada

ualidade dos produtos de . .
§ Q > Prodt Necessidade de estrutura adequada para monitoramento da
.2 complexa verificagdo pelo : . .
@2 . qualidade de produtos e servicos ofertados pelas concessionarias
L usuario
. Envolvimento de mais de um ente federado na gestdo dos
Redes integradas em ; x . . .
servicos e expansdo da infraestrutura associada ao planejamento
aglomerados urbanos
urbano
- Atendimento independente da capacidade de pagamento do
Essencialidade no uso e consumo . x . . .
, usuario e geracdo de externalidades positivas e negativas para a
dos produtos (&4gua e esgoto) . B . X P
salide publica, meio ambiente, recursos hidricos, entre outros
Custo fixo elevado Pouca flexibilidade para a periodizagdo dos investimentos
Ativos especificos e de lonaa Monopdlio natural; inexisténcia de usos alternativos e baixo valor
sP g de revenda; possibilidade remota de saida das concessiondrias do
maturacao . . A . .
mercado (ndo contestavel); e pouca atividade para investimentos
. . . ~ Demais atores do setor dependem de informacdo técnica e
o Assimetria de informacdes A L - B A
< econdmico-financeira disponibilizada pelas concessionarias
£
c S Possibilidade de extragdo de rendas significativas pelo prestador
g Demanda inelastica . 1
8 de servicos (monopolio)

Economias de escala

Economias de escopo

Viabilidade da prestacdo dos servi¢os por uma Unica empresa
(monopolio)

Custos comuns na operacdo de servigos de agua e esgoto e
tratamento de esgotos, tornando mais vidvel a prestacdo dos
Servigos por uma Unica empresa

Fonte: Galvao Janior e Paganini (2009).

Verifica-se, para os servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitério, a
existéncia de externalidades, monopdlio natural e assimetria de informagdes, caracteristicas
que evidenciam a necessidade de regulagéo setorial. De acordo com Galvéo Janior e Paganini
(2009, p. 85), as caracteristicas elencadas “apresentam importantes repercussées para a
definicdo dos arranjos institucionais de gestdo e de regulacdo da prestagédo dos servicos e,

mais especificamente, para delimitar a forma de atuacéo dos reguladores”.



Dentre os diversos aspectos a serem avaliados pelo ente regulador, a anélise da
qualidade dos servigos ofertados é de extrema relevancia e exige constante monitoramento do
seu nivel de adequacdo. No entanto, caracteristicas inerentes a infraestrutura utilizada para
prestacdo dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario dificultam a
avaliacdo das condicGes de operagdo e manutencdo das redes (JOURAVLEV, 2001b),
situacdo em que se verifica a ocorréncia de assimetria de informagdes. Como consequéncia, 0
ente regulador tende a direcionar sua avaliacdo para condutas mais simpldrias e acessiveis
(JOURAVLEYV, 2001b), sendo que esse fato pode contribuir para que a analise de uma série
de aspectos relevantes a prestacdo dos servicos seja deficiente. No ambito econbémico-
financeiro, observam-se, também, os reflexos das assimetrias de informacGes, ja que, por
vezes, 0 ente regulador depende de informacdes disponibilizadas pelo proprio regulado, a
exemplo de dados contabeis e de mercado para a construcdo da estrutura tarifaria do prestador
de servigos.

O monopolio natural, por sua vez, € caracterizado pelos elevados custos fixos e pelos
reduzidos custos incrementais necessarios a provisao dos servigos. De acordo com Sanchez
(2001, p. 93), "a logica € a reducdo dos custos pelo aumento da escala de producéo,
permitindo a prestacdo do servigo com tarifas mais baixas que em regime de concorréncia”.
No caso do monopdlio natural, o setor de saneamento ainda apresenta outras duas
caracteristicas especificas: (a) em funcdo da essencialidade da agua potéavel, o mercado é
caracterizado por demanda generalizada e preco relativamente inelastico e (b) existéncia de
custos irrecuperaveis em funcdo do carater de indivisibilidade do capital investido e
principalmente da especificidade do ativo. Nesse cenério, os ativos construidos sdo Uteis
apenas para as atividades do setor, ndo havendo a possibilidade de existéncia de um mercado
secundario (SILVEIRA, 2006).

Na auséncia de concorréncia de mercado, 0 monopdlio natural acaba ndo estimulando
a pratica de gestdo eficiente por parte dos prestadores, tornando-se necessaria a constituicao
de um marco regulatério com o detalhamento das configuracbes e dos mecanismos
necessarios ao estabelecimento de préaticas que confluam para o interesse coletivo. Conforme
Sousa e Costa (2013, p. 590), “cabe ao governo garantir que o prestador ndo utilize o poder de
monopolio para impor precos, restringir a qualidade e a quantidade dos servicos providos. Os
servigos com caracteristicas de monopélio natural sdo providos diretamente pelo governo ou

regulados pelo Executivo”.
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Outra questdo relevante é observada em funcdo da ocorréncia de externalidades, cujos
impactos ultrapassam o alcance da regulacdo setorial e o escopo dos contratos firmados entre
o titular e a concessionaria dos servicos. Nesse contexto, Galvao Junior e Paganini (2009, p.
85) afirmam que “as interfaces do setor com as areas de salde publica, meio ambiente,
recursos hidricos e defesa do consumidor ampliam a complexidade e o volume de
informac0des requeridas para a adequada regulagéo e exigem articulagéo intersetorial”.

O aumento da mortalidade infantil e a propagacdo de doengas gastrointestinais que
sobrecarregam o0s servicos de saude publica sdo alguns dos exemplos de externalidades
negativas, decorrentes da insuficiéncia do setor de saneamento basico. Em contrapartida, a
expansao das redes de saneamento esta diretamente associada a producdo de externalidades
positivas, que se materializa, principalmente, para os estratos mais carentes da sociedade,
promovendo a inclusdo social e o desenvolvimento econdmico da localidade.

No contexto do ambiente econdmico, o0 setor é caracterizado pela necessidade de um
significativo aporte de recursos para investimentos e pela ja mencionada especificidade dos
ativos necessarios a operacdo. Para Levy e Spiller (1993) apud Silveira (2006), o incentivo
aos investimentos e a eficiéncia no processo produtivo sdo os dois principais objetivos da
regulacdo. A existéncia de regras claras e justas, que confiram estabilidade ao ambiente de
negécios e proporcionem lucratividade aos investidores, é pré-requisito para alcance do
primeiro objetivo. A introdugdo de mecanismos para estimulo a competi¢do ou, no caso dos
monopolios naturais, de uma estrutura tarifaria eficiente, promove o alcance do segundo
objetivo.

Smith e Wellenius (1999) apud Silveira (2006) salientam que o maior objetivo
econdmico da regulacdo é a promocdo de um setor com performance adequada. Além de
reprimir o abuso de poder de mercado, que poderia culminar na elevacdo dos precos, oferta
insatisfatoria e baixa qualidade dos servigos, a regulagdo também deve incentivar a
competicdo e instituir um ambiente que favoreca o investimento. Aradjo Junior (2005) aponta
trés desafios para a administracdo publica, relacionados a regulacdo dos setores de
infraestrutura: (a) viabilizar a realizacdo de investimentos conforme as necessidades da
economia; (b) garantir a existéncia de arranjos institucionais adequados a cada setor e (c)
inibir condutas empresariais em desacordo com o interesse publico.

Ressalta-se, ainda, que, em funcdo da essencialidade do saneamento basico, a busca
pela universalizagdo dos servicos deve ocorrer independentemente da capacidade de

pagamento dos usuarios. Nesse sentido, o carater monopolista do mercado contrasta com a
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demanda ineléstica e com o aspecto essencial da universalizacdo dos servicos, demandando a
instituicdo de uma regulacdo que promova o equilibrio entre os objetivos empresariais e as
necessidades basicas dos usuarios dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario (GALVAO JUNIOR; PAGANINI, 2009).

No proximo capitulo, sdo apresentados os marcos internacionais relacionados ao
reconhecimento do acesso aos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario
como um direito humano essencial. Abordam-se, também, os aspectos histdricos e
institucionais do saneamento basico no Brasil, com especial enfoque nas mudancas instituidas
pela Lei Federal n® 11.445/07, considerada o atual marco regulatério do setor no pais, e nas

principais tratativas relacionadas a acessibilidade econdmica.
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5. REGULACAO E POLITICAS PUBLICAS DO SETOR DE SANEAMENTO
BASICO NO BRASIL

Com o intuito de discutir os principais aspectos relacionados a regulacdo e as
ferramentas utilizadas para promocgdo da acessibilidade econdmica aos servicos de
abastecimento de &gua e esgotamento sanitario, neste capitulo, propde-se apresentar o
panorama e 0s principais aspectos historicos e institucionais do saneamento basico no Brasil.
Especial énfase € dada aos arranjos institucionais do setor que foram delineados pela Lei
Federal 11.445/07, principalmente, as questdes relacionadas a necessidade de instituicdo de
regulacdo dos servicos. Nessa perspectiva, € realizada uma breve consideragdo sobre a
estrutura das agéncias reguladoras do setor de saneamento basico no Brasil e sobre o
reconhecimento do acesso aos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario
como um direito humano, para posterior discussao sobre as politicas tarifarias e a forma como
a Tarifa Social pode oportunizar o acesso aos servicos setoriais pela populagéo de baixa renda.
Com as observacdes feitas ao longo deste capitulo, contextualiza-se a avaliacdo empirica
sobre a instituicdo da Tarifa Social para os usuarios atendidos pela Companhia de

Saneamento de Minas Gerais (Copasa-MG), descrita no capitulo seguinte.

5.1 Panorama e aspectos historicos e institucionais do setor de saneamento

Ao se avaliar a infraestrutura do Brasil, o setor de saneamento é aquele que apresenta
maior deficit de atendimento (TRATA BRASIL, 2018). Os indicadores referentes ao ano de
2018 mostram que aproximadamente 83,6% da populacdo brasileira € atendida pelo servigo
de abastecimento de agua e 53,2% pelo servico de coleta de esgoto, dos quais somente 46,3%
é tratado (BRASIL, 2019a). Entretanto, a cobertura dos servicos de saneamento basico ainda
se encontra bastante associada aos niveis de desenvolvimento econémico de cada regiéo,

conforme demonstrado na Tabela 1:



Tabela 1 - Niveis de atendimento dos servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento
sanitario nos municipios cujos prestadores de servigos sdo participantes do SNIS (2018)

Tratamento dos

indice de atendimento com rede (%) esgotos (%6)

Macrorregiao Agua Coleta de esgoto Esgotos gerados
Total Urbano Total Urbano Total
(IN055) (IN023) (INO56) (IN024) (IN046)

Norte 57,1 69,6 10,5 13,3 21,7
Nordeste 74,2 88,7 28,0 36,3 36,2
Sudeste 91,0 95,9 79,2 83,7 50,1
Sul 90,2 98,6 452 51,9 45,4
Centro-Oeste 89,0 96,0 52,9 58,2 53,9
Brasil 83,6 92,8 53,2 60,9 46,3

Fonte: Brasil (2019a).

Em relagéo aos patamares de universalizagio do acesso aos servigos de abastecimento

de dgua e esgotamento sanitario, Marques (2015, p. 247) afirma:

A prestacdo dos servigos continua seguindo uma clara logica hierdrquica
em termos de grupos sociais, sendo 0s mais pobres servidos em propor¢des
mais baixos e atendidos em Gltimo lugar, quando 0s servigos sdo escassos.
Os estudos existentes sugerem ainda que 0S Servi¢os para €sses grupos
apresentam pior qualidade.

Em consonancia com o exposto, o estudo publicado pela Comissdao Econémica para a
América Latina e o Caribe — Cepal (2018) apontou que, para o0 ano de 2015, 0 acesso a dgua e
ao esgotamento sanitario pela populacdo brasileira era 18% maior entre os 20% mais ricos,
comparando-se aos niveis de acesso dos 20% mais pobres. A discrepancia verificada ocupou a
sexta posicdo mais alta entre 17 paises latino-americanos e caribenhos. O estudo salientou,
também, a existéncia de diferenca na qualidade dos servicos prestados aos diferentes estratos
da populacdo, ja que as familias de baixa renda sdo mais impactadas pela oferta de
saneamento por solugdes tecnoldgicas mais precérias e por situagdes de interrupcdes e
intermiténcia dos servicos de abastecimento de 4&gua (CEPAL, 2018).

Entretanto, a universalizacdo dos servigos produziria uma série de externalidades
positivas que acabaria por beneficiar todos os estratos da populagdo. Conforme estudo
desenvolvido por Freitas et al. (2014), estima-se que a universalizacdo dos servigos no Brasil

seria capaz de:
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a. Reduzir o numero de internagbes no SUS, refletindo em uma economia de R$745
milhdes ao longo dos anos;

b. Reduzir a mortalidade em decorréncia de infeccdes gastrointestinais em 65%;

c. Reduzir os efeitos relacionados as licengas trabalhistas em decorréncia de
infeccOes gastrointestinais. Foi apurado que em somente um ano as empresas
tiveram um gasto de R$ 547 milhdes em remuneragdo com horas ndo trabalhadas
por funcionarios acometidos pela doenca;

d. Aumentar a produtividade dos trabalhadores em aproximadamente 13,3%. Caso
um individuo que ndo tenha acesso aos servicos de coleta passe a usufruir de tal
servigo, espera-se que que a melhora de sua qualidade de vida resulte no aumento
de sua produtividade;

e. Elevar a massa de salarios em aproximadamente 3,8%, 0 que resultaria em um
crescimento de R$41,5 bilhdes na folha de pagamento;

f.  Promover uma valorizacdo média de até 18% no valor dos imdveis que passarem
a ter acesso a rede de esgoto; em termos nacionais, 0os imdveis teriam uma
valorizacdo média de 3,3%; e

g. Criar 120 mil novos postos de trabalho no setor de turismo e elevar o Produto
Interno Bruto (PIB) do setor em R$ 1,9 bilhdo

Vale ressaltar, entretanto, que 0s niveis atuais de acesso e a predominancia dos
servicos de abastecimento de agua, em relacdo aos de esgotamento sanitario, é resultado da
trajetoria histérica-institucional do setor. Conforme apontado pelo Dieese (2016, p. 2), a
prestacdo de servicos de agua e esgotamento sanitario no Brasil passou por diversas
configuracBes, em decorréncia, principalmente, das transformacdes econémicas, politicas e

sociais do pais:

(a) o uso privado e desregulado da dgua até meados da década de 1930;

(b) maior regulacdo e participacdo do Estado, com a prestacdo do servi¢o publico
durante o processo de industrializacdo que seguiu durante as décadas de 1940 a
1970;

(c) maior centralizagdo das politicas setoriais e transferéncia de grande parte da
prestacdo dos servigos municipais para as Companhias Estaduais de Saneamento
Bésico (Cesbs) durante o regime militar;

(d) descentralizacdo e maior participacdo social com o processo de redemocratizacéo;

(e) tentativa de privatizacdo dos servicos publicos durante o periodo neoliberal nos
anos 1990; e

(f) retomada do planejamento setorial descentralizado com o recente Plano Nacional
de Saneamento Bésico (Plansab).



Os primeiros investimentos em infraestrutura urbana foram realizados na segunda
metade do século XIX, por meio de concessdo a empresas estrangeiras. A cobertura dos
servicos era muito baixa e estritamente selecionada a partir de aspectos sociais, com
concentracdo nas cidades mais relevantes e com maiores recursos econémicos. Entre os anos
1960 e 1970, o governo militar desenvolveu as primeiras politicas pdblicas em nivel federal,
com a constituicdo dos Sistemas Financeiros de Saneamento (SFS), em 1967, e a formulagdo
do Plano Nacional de Saneamento (Planasa), em 1971 (MARQUES, 2015).

Foram criadas, sob inducdo federal, as empresas estaduais para a implementacdo das
politicas de abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Em relacdo aos publicos
atendidos, as politicas foram caracterizadas por grande seletividade em um contexto de ampla
centralizacdo decisoria e elevado clientelismo (MARQUES, 2015). Os municipios, que até
entdo possuiam hegemonia na prestacdo desses servicos, acabaram perdendo o protagonismo
para as companhias estaduais constituidas, apesar da manutencgdo da titularidade dos servicos.

O Planasa encorajava as Companhias Estaduais de Saneamento Béasico (Cesbs) a se
estruturarem e comportarem como empresas privadas, direcionando seus investimentos para
setores que assegurassem maior rentabilidade. O crescimento da produtividade era
considerado componente fundamental & satde financeira das Cesbs, sendo um dos requisitos
para obtencdo de financiamento junto aos 6rgdos federais, que privilegiavam propostas que
apresentassem viabilidade econémica (CASTRO; HELLER; MORAIS, 2015).

Por outro lado, também era prevista a implementacdo de um sistema de subsidios
cruzados e redistribuicdo de investimentos para assegurar que 0S municipios mais pobres
tivessem acesso aos servigos de saneamento. Para tanto, as Cesbs deveriam adotar uma tarifa
Unica para todos os municipios atendidos, beneficiando as localidades que apresentassem
custos operacionais mais elevados, além de instituir subsidio cruzado entre categorias de
usuarios com a definicdo de tarifas adequadas a capacidade de pagamento dos usuarios
(CASTRO; HELLER; MORAIS, 2015).

O resultado institucional foi a consolidagdo da prestacdo dos servicos de forma
majoritariamente estadualizada a partir de uma perspectiva empresarial. O periodo foi
caracterizado pela hegemonia de empresas estaduais de economia mista, estabelecimento de
cobranca direta pelos servigcos oferecidos a populacdo e realizacdo de grandes investimentos
viabilizados por empréstimos e transferéncias de recursos do orgcamento federal
(MENICUCCI; D’ALBUQUERQUE, 2018).
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Ainda que estivesse longe da universalizagao e que 0 acesso aos Servigos se mostrasse
desigual entre regides (investimentos direcionados as localidades mais populosas e ricas) e
servigos (predominancia dos servicos de agua), os recursos disponibilizados pelo Planasa
viabilizaram a realizacdo de muitos investimentos, o que culminou em um avanco substancial
do acesso aos servicos (MENICUCCI; D’ALBUQUERQUE, 2018). Entre as décadas de 1970
e 1990, a proporcdo de domicilios urbanos com acesso a agua praticamente dobrou
(MARQUES, 2015).

Importante realcar que a década de 1980 foi marcada pelo processo de
redemocratizacdo do pais, tendo como ponto alto a promulgacdo de uma nova Constituicdo no
ano de 1988. Entretanto, ao contrario do que foi observado em outras areas de politicas
publicas, a Constituicdo Federal de 1988 nédo estabeleceu fundamentos ou regras institucionais
com a definicdo explicita de responsabilidades, mecanismos de financiamento e processos
decisorios para o setor de saneamento bésico brasileiro (MENICUCCI; D’ALBUQUERQUE,
2018).

Na Constituicdo Federal de 1988, o Saneamento € citado de forma generalista. O
inciso XX do art. 21 define como competéncia da Unido a instituicdo de diretrizes para
desenvolvimento urbano, o que inclui habitacdo, saneamento e transporte urbanos; o inciso 1X
do art. 23 determina que a promocao de programas de constru¢do de moradias e a melhoria
das condi¢des habitacionais e de saneamento basico é competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; o inciso V do art. 30 define que é competéncia
dos Municipios organizar e prestar, diretamente, ou sob regime de concessao ou permissao, 0s
servicos publicos de interesse local; e o art. 200 determina que o SUS deve participar da
formulacdo da politica e da execucgdo das acdes de saneamento basico (BRASIL, 1988a).

Nesse contexto, a Constituicdo Federal de 1988 ndo definiu, de forma direta, as
atribuicbes de cada ente federativo, estabelecendo somente que “a implementacdo de
programas nessa area ¢ de competéncia de qualquer um dos niveis da federagéo, ainda que
submetidos a diretrizes gerais emanadas pela Unido” (ARRETCHE, 2000, p. 90). Depreende-
se que, por ndo determinar imposic¢Ges, garantias, principios e diretrizes para a area, 0 novo
texto constitucional ndo contribuiu no sentido de impulsionar a instituicdo de um novo arranjo
institucional para o setor de saneamento.

Com a extin¢do do Planasa, no ano de 1991, observou-se um vazio institucional do
setor durante a década de 1990, sem qualquer tipo de politica ou regulamentacdo. Nesse

periodo, entretanto, o modelo implementado pelo Planasa se perpetuou, e a atuagdo das
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companhias estaduais reforcou a légica empresarial dos servigos. Nessa concepg¢do, o
saneamento foi compreendido como um servigo de utilidade publica e ndo como um direito
essencial (MENICUCCI; D’ALBUQUERQUE, 2018).

Somente em 2007, por meio da Lei Federal n® 11.445/2007, também conhecida como
Lei Nacional do Saneamento Béasico (LNSB), e o seu Decreto Federal regulamentador n°
7.217/10, foram estabelecidas novas diretrizes nacionais para o saneamento basico® e para a
sua politica federal, o que culminou na aprovacdo do Plano Nacional de Saneamento Basico
(Plansab) em 2014.

De acordo com o art. 2 da LNSB (BRASIL, 2007), os servigos publicos de

saneamento basico deverdo respeitar os seguintes principios fundamentais:

| - universalizacdo do acesso;

Il - integralidade, compreendida como o conjunto de todas as atividades e
componentes de cada um dos diversos servigos de saneamento basico, propiciando a
populacdo o acesso na conformidade de suas necessidades e maximizando a efic&cia
das acOes e resultados;

Il - abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos
residuos sélidos realizados de formas adequadas a salde publica e & prote¢do do
meio ambiente;

IV - disponibilidade, em todas as &reas urbanas, de servi¢os de drenagem e de
manejo das &guas pluviais adequados & salde publica e a seguranca da vida e do
patrimoénio publico e privado;

V - adocdo de métodos, técnicas e processos que considerem as peculiaridades
locais e regionais;

VI - articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de
habitacdo, de combate & pobreza e de sua erradicacdo, de protecdo ambiental, de
promocao da saude e outras de relevante interesse social voltadas para a melhoria da
qualidade de vida, para as quais o0 saneamento bésico seja fator determinante;

VII - eficiéncia e sustentabilidade econémica;

VIl - utilizacdo de tecnologias apropriadas, considerando a capacidade de
pagamento dos usuarios e a adocéo de solucdes graduais e progressivas;

IX - transparéncia das acOes, baseada em sistemas de informagdes e processos
decisorios institucionalizados;

X - controle social;

X1 - seguranga, qualidade e regularidade;

XII - integracdo das infraestruturas e servicos com a gestéo eficiente dos recursos
hidricos.

O referido arcabouco legal apresenta uma série de normas relacionadas a regulacéo, ao
planejamento, ao exercicio da titularidade e a gestdo dos servigos de saneamento basico. A
regulacdo e a fiscalizacdo, por parte do poder publico, passaram a ser requeridas formalmente
somente ap6s a promulgacdo da Lei n° 11.445/07, que determinou a obrigatoriedade de

instituicdo de agéncias para regulacdo dos servicos de saneamento.

2 Em atendimento ao art. 21, inciso XX, da CF “Art. 21. Compete a Unido: XX - instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitagéo, saneamento basico e transportes urbanos”.
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Diversos orgdos fazem parte do arranjo institucional e das politicas setoriais de
saneamento basico em nivel federal. De acordo com o Plansab (BRASIL, 2013), em relacdo
aos investimentos, a coordenacdo dos recursos onerosos € de competéncia exclusiva do
Ministério das Cidades (MCidades), atual Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR),
ao passo que os recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU) sdo direcionados a varios
6rgdos federais.

O MDR atua junto aos municipios com populacdo superior a 50 mil habitantes, além
de integrantes de Regibes Integradas de Desenvolvimento (Ride) ou Regides Metropolitanas
(RM). Os municipios com populagdo inferior a 50 mil habitantes, quilombolas, areas rurais e
localidades sujeitas a endemias, sdo atendidos pela Fundacdo Nacional de Salde — Funasa,
vinculada ao Ministério da Saude.

A Secretaria de Vigilancia Sanitaria, por sua vez, delibera sobre 0os mecanismos de
controle e de vigilancia da qualidade da agua para consumo humano. A Secretaria Especial de
Saude Indigena (Sesai) realiza atividades de vigilancia e controle da qualidade da agua nas
aldeias.

Na esfera estadual, verifica-se, com mais regularidade, a atuacdo das Cesbs e das
entidades reguladoras. No @mbito municipal, observa-se a atuacdo do titular dos servigcos
(municipios), ente responsével pela formulagdo das Politicas e Planos Municipais de
Saneamento Basico e pela organizacdo, prestacdo, regulacdo e fiscalizagdo dos servicos,
diretamente, ou em regime de permissdo ou concessdo. Dessas atribuicdes, apenas o
planejamento é indelegavel.

Na hipotese de prestacdo direta, 0 municipio acumula as atribuicbes de titular e
prestador dos servicos, e sua atuacdo se da pelos Orgdos que compdem sua estrutura
administrativa e que, portanto, detém competéncia para executar atividades consideradas
tipicas do Estado (CARVALHO FILHO, 2012). Nos casos de delegacdo, a titularidade dos
Servigos permanece com 0 municipio, mas a prestacdo de servicos € transferida para uma
entidade alheia ao aparato estatal (MOREIRA NETO, 2009). Ainda que nédo realize a
prestacdo direta, 0 municipio se mantém responsavel pela regulamentagéo e pelo controle dos
Servigos prestados.

Observa-se uma variedade de tipos de prestadores de servigos que divergem quanto a
natureza juridica e a abrangéncia de atuacdo no setor de saneamento basico. Em relacdo a

modalidade de prestacéo de servigos, o Dieese (2016, p. 5) aponta trés formas distintas:



A modalidade direta, na qual o municipio (titular do servico) presta o servigo por
intermédio de uma autarquia ou empresa publica municipal, ou ainda por meio de
uma Parceria Publico-Privada; a modalidade indireta, em que o titular concede,
através de um contrato de concessdo, a prestacdo do servico para uma Cesb ou para
a iniciativa privada; e a gestdo associada, na qual a Cesb tem a responsabilidade do
servigo. A gestdo associada pode ser feita de duas maneiras: (a) 0 municipio e o
estado estabelecem um convénio de cooperacdo entre si e um contrato de programa
com uma Cesb; ou, (b) estado e municipio (ou varios municipios) estabelecem um
consdrcio publico e um contrato de programa e convénio de cooperacdo entre o
consorcio e uma Cesb.

O SNIS (BRASIL, 2019a) detalha, para o ano de 2018, as caracteristicas dos
prestadores de servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario segundo

abrangéncia, e cobertura de atendimento no pais (Tabela 2):

Tabela 2 - Distribuigdo dos prestadores de servigos participantes do SNIS segundo
abrangéncia e atendimento (2018)

Prestadores de servicos Quantidade de; municipios Populagéo. u,rl?ana dos
atendidos municipios
Abrangéncia Quantidade Agua Esgotos Agua Esgotos
Regional 28 4,029 1.403 129.754.872 105.341.765
Microrregional 8 35 20 928.927 826.207
Local 1.532 1.102 1.107 44.830.494 52.547.831
Total 1.568 5.166 2.530 175.514.293 158.715.803

Fonte: Brasil (20193, p. 31).

Os prestadores de servicos de abrangéncia regional (28), que correspondem a 1,79%
do total, atendem, aproximadamente, 73,93% e 66,37% da populacdo urbana, com servicos de
abastecimento de &gua e esgotamento sanitario, respectivamente; para os de abrangéncia
microrregional (8), que correspondem a 0,51% dos prestadores de servigos, a participacao é
de 0,53% e 0,52%; ja para os de abrangéncia local (1.532), que representam 97,7% dos
prestadores totais, o indice de atendimento é de 25,54% e 33,11% da populacdo com
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, respectivamente.

O SNIS (BRASIL, 2019a) verifica que 10 municipios responderam que ndo possuem
sistema publico de abastecimento de 4gua e 1.546 municipios afirmaram né@o possuir sistema
publico de esgotamento sanitario. Esses municipios representam uma populacdo urbana de
36,7 mil habitantes nos servicos de agua (0,02% de toda a populagdo urbana do pais) e de
13,0 milhGes de habitantes nos servigos de esgotos (7,4% de toda a populagdo urbana do pais)
(BRASIL, 2019a).
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Ressalta-se, ainda, que a Lei 11.445/07 traz importantes dispositivos acerca do aspecto
social da agua. A referida lei cita como objetivo da Politica Federal de Saneamento Basico a
contribuicdo para o desenvolvimento nacional, a reducdo das desigualdades regionais, a
geracdo de emprego e de renda, a inclusdo social e a promocéo da saude publica. Também, é
prevista na lei a edicdo, por entidade reguladora, de normas relativas as dimensdes técnica,
econdmica e social de prestacdo dos servigos, compreendendo, inclusive, questdes referentes
a estruturas tarifarias e subsidios tarifarios e ndo tarifarios, entendidos como instrumentos
econémicos de politica social para garantir a universalizacdo do acesso ao saneamento basico,

especialmente para populaces e localidades de baixa renda. (BRASIL, 2007D).

5.2 A regulacdo na Lei 11.445/07

A Lei 11.445/2007 atribuiu trés funcdes distintas a prestacdo dos servicos publicos de
saneamento basico: de planejamento, reguladora e prestacional. Em relagdo a funcéo
reguladora, Marques Neto (2009b, p. 178) salienta que o seu objetivo ndo se limita apenas a
coibir as falhas de mercado e viabilizar o equilibrio econdmico-financeiro dos prestadores, ja
que os reguladores terdo ‘“necessariamente, incumbéncias de assegurar o0 atingimento de
objetivos postos nas politicas publicas setoriais, além de exercer um forte conteddo de
regulacao social".

Assim, a regulacdo ndo deve se restringir somente ao campo econdmico, mas deve
considerar também 0s aspectos sociais para protecdo e garantia do interesse publico. Portanto,
além da manutencdo do equilibrio econémico-financeiro da prestacdo dos servicos, o ente
regulador deve prezar pela “regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestacio e modicidade das tarifas”?%, de acordo com o art. 6°, §
1°, da Lei Federal de Concessdes (BRASIL, 1995c).

A Lei 11.445/2007 estabeleceu a necessidade de regulacdo para os servicos publicos
de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, independentemente do arranjo institucional

adotado. Dessa forma, mesmo se o servico for prestado pelo proprio titular dos servicos, seja

% Em relacdo a modicidade tarifaria, Gasparini (2010, p. 356) considera a administracdo publica responsavel
pela elaboragdo e adocdo de politicas publicas que busquem garantir tarifas dos servigos justas e acessiveis a
todos os usuarios: “A modicidade imp8e que 0s servigos publicos sejam prestados mediante taxas ou tarifas
justas, pagas pelos usuérios para remunerar os beneficios recebidos e permitir o seu melhoramento e expanséo.
Assim, 0s servigcos publicos ndo devem ser prestados com lucros ou prejuizos, mas mediante retribuicdo que
viabilize esses interesses. Em situa¢des excepcionais, o Poder Publico pode subsidiar seu custo ou consentir na
utilizacdo de outras fontes de receitas conforme facultado pelo art. 11 da Lei Federal das Concessdes e
PermissGes de Servico Publico. Cabe a lei, nos termos do art. 175 da Constituicdo da Republica, instituir para
essa remuneragdo a competente politica tarifaria”.
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por meio de 6rgdo da propria administracdo direta ou a partir de entidade da administracdo
indireta, a lei determina, em seu art. 9°, Il, que o titular devera “definir o ente responsavel pela
sua regulacéo e fiscalizagdao”, sendo integrante ou ndo de sua estrutura administrativa. A lei
exige, entretanto, que a regulacdo somente poderad ser realizada por entidade de direito
publico dotada de autonomia e constituida para essa finalidade. Adicionalmente, conforme art.
23, 8§ 1°, a regulacdo podera ser delegada a “qualquer entidade reguladora constituida dentro
dos limites do respectivo estado, explicitando, no ato de delegacéo da regulacédo, a forma de
atuacdo e a abrangéncia das atividades a serem desempenhadas pelas partes envolvidas”. As
agéncias podem ser instituidas em ambito estadual, municipal ou a partir de consorcios de
regulacdo. Os assuntos atinentes a regulacdo sdo tratados no capitulo V da Lei 11.445/2007
(BRASIL, 2007b).

A lei atribui os seguintes principios a regulagdo (art. 21): (a) independéncia decisoria
com autonomia orcamentdria, financeira e administrativa da entidade reguladoras; e (b)
tecnicidade, transparéncia, celeridade e objetividade das decisdoes (BRASIL, 2007b). Os
objetivos da regulacdo sdo elencados no art. 22 (BRASIL, 2007b):

I - estabelecer padrdes e normas para a adequada prestagdo dos servigos e para a
satisfagdo dos usuarios;

II - garantir o cumprimento das condigdes e metas estabelecidas;

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

IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico e financeiro dos
contratos como a modicidade tarifaria, mediante mecanismos que induzam a
eficiéncia e eficacia dos servigos e que permitam a apropriagdo social dos ganhos de
produtividade.

A lei imputa a entidade reguladora a responsabilidade pela edi¢do de normas
relacionadas as dimensdes econdmicas, técnicas e sociais da prestacao dos servigos (art. 23),
destacando-se a definicdo de regime, estrutura e niveis tarifirios, com os procedimentos e
prazos de sua fixacdo, reajuste e revisdo, bem como a incorporacdo de subsidios tarifarios e
nao tarifarios.

Dentre outras competéncias atribuidas ao ente regulador nos demais capitulos da Lei,
evidenciam-se: verificagcdo do cumprimento dos planos de investimento pelos prestadores de
servicos (art. 20, paragrafo unico); definicdo das pautas das revisdes tarifarias e autorizacdo
do repasse de custos e encargos tributarios ndo previstos aos usuarios (art. 38, 88 1° e 49);
definicdo dos critérios para estruturacdo de faturas (art. 39, paragrafo unico); apoio no
processo de negociacdo de tarifas entre o prestador de servicos e grandes usuarios (art. 41);
auditoria e certificacdo dos investimentos realizados pelos prestadores de servicos, assim
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como os valores amortizados e depreciados e os saldos residuais (art. 42, § 2°); determinacéo
dos mecanismos tarifarios de contingéncia, nos casos de escassez ou contaminagdo de
recursos hidricos (art. 46).

A partir das exigéncias minimas previstas na LNSB (BRASIL, 2007b), para uma
adequada atuagéo das agéncias reguladoras, a Associacdo Brasileira de Agéncias Reguladoras
(Abar) publicou, em 2019, resultado de pesquisa realizada com 31 agéncias filiadas®’ que
atuam no setor de saneamento basico. Dessas agéncias, 17 sdo de abrangéncia estadual, 12
municipais e 3 intermunicipais. Em relacdo ao tipo de vinculacdo, 47% sao vinculadas ao
Gabinete do Executivo, 44% a secretarias e 9% a consorcios publicos (ABAR, 2019b).

Verificou-se no estudo que o maior contingente de prestadores de servicos regulados é
de autarquias ou departamentos municipais (39), seguidos por empresa publica ou de
economia mista (27), empresas privadas (26), parcerias publico-privadas (4) e demais
configuracdes (8). Os resultados mostraram, ainda, que as agéncias ndo vém conseguindo
aplicar todo o recurso arrecadado nas atividades de regulacgdo e fiscalizagdo, ja que 48% das
entidades executam até 60% de suas receitas auferidas (ABAR, 2019b).

Em relacdo ao corpo diretivo, a formacao universitaria € requisito técnico exigido em
27 das 32 agéncias participantes da pesquisa. Dos 96 dirigentes pertencentes as 31 agéncias
avaliadas, 86 foram indicados e escolhidos pelo Poder Executivo, sendo 50 deles sabatinados
pelo Poder Legislativo. Em apenas 53% das entidades avaliadas as decisdes da diretoria séo
colegiadas e, em 13% delas, os dirigentes podem ser demitidos a qualquer tempo e sem
motivo (ABAR, 2019b).

Nesse contexto, observa-se significativa heterogeneidade nos arranjos institucionais
das diversas agéncias constituidas para regular os servicos de abastecimento de &gua e
esgotamento sanitario no Brasil. Em funcdo da auséncia de diretrizes e padronizacdo em nivel
federal, o atual arranjo promoveu a criagcdo de diversos entes com diferentes capacidades
regulatdrias, influenciando negativamente o desenvolvimento do setor.

Em relagdo ao ambiente regulatorio do setor, o Trata Brasil (2018, p. 24) constata que

Cerca de 90% das empresas de agua e esgoto sdo controladas por municipios ou
estados. E preciso fomentar a delegacdo da regulacdo, por titular, a organismo
regulador pertencente a outra entidade da Federagdo, o que poderia ser feito por
meio de consércio (Agéncia Reguladora por Bacia Hidrografica) ou por uma
instituicdo estadual (Agéncia Reguladora Estadual). Esse mecanismo permite

27 A Abar possui 52 agéncias filiadas que atuam no setor de saneamento, das quais 25 sdo estaduais, 21
municipais, 5 consorciadas e 1 distrital. Essas agéncias regulam os servi¢cos de aproximadamente 3.000
municipios brasileiros.
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aumentar a escala da regulacdo, evitando a pulverizacdo de agéncias pequenas,
suscetiveis a influéncias politicas ou empresariais.

Importante real¢ar que, na auséncia de um regulador independente, os servigos de
abastecimento de &gua e esgotamento sanitario tendem a ser prestados com ineficiéncia.
Segundo Madeira (2010, p. 142), as principais questdes que causam esse problema séo:

a. representagdo dos interesses apenas de clientes pertencentes a um determinado
g.rug;) ,objetivos politicos de curto prazo, que podem fazer com que o governo
coloque tarifas abaixo do custo, prejudicando a eficiéncia econémica da firma;

c. captura da firma por pessoas do governo para fins pessoais;
d. captura dos administradores do governo pela firma.

Dessa forma, na auséncia de aplicacdo de ferramentas de controle apropriadas,
agéncias reguladoras podem ser utilizadas como canal para satisfacdo dos interesses imediatos
dos dirigentes politicos e dos grupos econémicos relacionados, impossibilitando o efetivo
alcance dos objetivos inerentes as atividades dos entes reguladores (MELO, 2010).

5.3 Projeto de Lei 4.162/2019: alteracdo do marco legal do setor de saneamento basico

Encontra-se em tramitacdo no Congresso Nacional o Projeto de Lei (PL) n°
4.162/2019, que atualiza o marco legal do setor de saneamento basico no Brasil (Lei
11.445/07). O PL, ja aprovado pela Camara dos Deputados, esta em processo de apreciacao
pelo Senado Federal.

De autoria do Poder Executivo, o PL busca aprimorar as condi¢Oes estruturais do
saneamento basico, fortalecendo a sua estrutura regulatéria, promovendo a seguranga juridica
do setor e estabelecendo condi¢fes de competicdo entre empresas para prestacdo dos servicos
publicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Em fungdo das significativas
restricdes orcamentarias enfrentadas pelos estados e municipios, observa-se especial interesse,
por parte do governo, na concessdo dos servigos a iniciativa privada de forma a viabilizar a
realizacdo de investimentos e a expansdo dos servigos. Dentre as principais propostas de
alteracdes na Lei 11.445/07, destacam-se:

a. De forma a uniformizar a atuacdo dos diferentes entes reguladores existentes no

Brasil, o PL concede & Agéncia Nacional de Aguas (ANA) a atribuicio de elaborar
normas nacionais de referéncia regulatdria para os servicos publicos de saneamento

bésico. Padrdes de qualidade e eficiéncia da prestagdo dos servigos, padronizagdo
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dos instrumentos contratuais e diretrizes para a regulacdo tarifaria dos servicos
publicos séo alguns dos aspectos que serdo avaliados e normatizados pela ANA. A
proposta busca aprimorar o contexto regulatorio instituido a partir das diretrizes da
Lei 11.445/07, em que foi atribuido ao titular a responsabilidade pela regulacéo
(direta ou por meio de delegagdo) dos servicos publicos de saneamento;

b. Visando a coordenacéo e racionalizacdo das acOes federais associadas ao setor, foi
proposta a criagdo do Comité Interministerial de Saneamento Basico (Cisb) para
viabilizar o processo de implementacdo do Plansab e auxiliar as entidades e os
orgdos federais na alocagdo de recursos financeiros em atividades relacionadas ao
saneamento;

c. Definicdo de clausulas essenciais para os contratos de prestacdo de servigcos de
saneamento, atribuindo maior consisténcia e seguranca ao instrumento. Sera
necessaria, entre outros aspectos, a inclusdo de metas de expansdo dos servicos, de
reducdo de perdas na distribuicdo da agua tratada, de qualidade na prestacdo de
servicos, de eficiéncia e uso racional da agua e metodologia de calculo de eventual
indenizacdo relativa aos bens reversiveis ndo amortizados quando da extingdo do
contrato;

d. Em relacdo a titularidade, o PL visa conciliar os dispositivos constantes no marco
regulatorio ao Estatuto da Metrépole. Na hipétese de interesse local, os titulares sdo
0s municipios e o Distrito Federal; na hipdtese de interesse comum, a titularidade
fica a cargo da estrutura de governanca interfederativa, instituida nos termos do 8§
3928 do art. 25 da Constituicao;

e. Na hipdtese de a prestacdo dos servigos de saneamento basico ndo ser realizada por
entidade que integre a administracdo do titular, a lei prevé a necessidade de
celebracdo de contrato de concessdo entre as partes. Nesse contexto, a transferéncia
da prerrogativa para prestacdo dos servicos ndo podera ser realizada por meio de
contrato de programa, convénio, termo de parceria, ou qualquer outro instrumento
de natureza precaria. Na hipbtese de a titularidade ser exercida por meio de
consércios publicos ou convénios de cooperacdo, devera ser promovido
procedimento licitatério para a prestacdo dos servicos de saneamento basico. Nesse

sentido, o PL busca estabelecer igualdade de condi¢bes de disputa entre empresas

28 «0s Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregifes, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o
planejamento e a execucdo de fungdes puablicas de interesse comum” (BRASIL, 1988a, art. 25 § 39).
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publicas e privadas, promovendo a concorréncia e concedendo 0S Servigos ao
prestador que apresentar a proposta que melhor atenda ao interesse publico; e

f. O PL institui a possibilidade de constituicdo, pelos estados, de blocos de
municipios para prestacdo regionalizada dos servicos de saneamento basico,
considerando questdes relacionadas a sustentabilidade econdmico-financeira da
prestacdo dos servicos. Para tanto, deverdo ser agrupados municipios superavitarios
e deficitarios, de forma a viabilizar a pratica do subsidio cruzado. Essa proposta
visa refutar a ideia de que a iniciativa privada atuaria somente nos municipios

superavitarios, enquanto os deficitarios ficariam com as concessionarias publicas.

5.4 O acesso a agua e ao esgotamento sanitario como direito humano

No contexto da essencialidade dos servigos de saneamento béasico, € importante
evidenciar, em nivel mundial, o entendimento de que 0 acesso a agua e ao esgotamento
sanitario constitui um direito humano fundamental. A Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos (DUDH), aprovada pela Assembleia Geral da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU, 1948), prevé que o “reconhecimento da dignidade inerente a todos os membros da
familia humana e dos seus direitos iguais e inalienaveis constitui o fundamento da liberdade,
da justica e da paz no mundo” (ONU, 1948).

A dignidade da pessoa humana, que precede as regras juridicas de qualquer pais, €é
considerada o principal fundamento para a instituicdo dos direitos humanos. Por ser um
atributo inerente a todos os individuos, a mera condi¢do de ser humano seria suficiente para o
acesso e a fruicdo de todos os direitos considerados fundamentais (COMPARATO, 1997).

A DUDH estabelece uma série de regras de cunho politico e moral a serem alcancadas
pelos povos e nagdes, constituindo a principal referéncia para o avanco e a consolidacdo dos
direitos humanos (ZORZI; TURATTI; MAZZARINO, 2016). Desde sua aprovagao, a Alta
Comissdo dos Direitos Humanos da ONU passou a atuar no estabelecimento de normativos
para reforcar o carater universal e internacional desses direitos, o que culminou na criacdo da
Comissdo dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (CDESC). A CDESC foi atribuida a
tarefa de monitorar a implementacdo do Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais (PIDESC), cuja principal finalidade é conferir, aos paises signatarios,

obrigatoriedade aos compromissos estabelecidos na DUDH. O PIDESC, adotado pela ONU
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em 1966 e em vigor desde 1976, foi ratificado pelo Brasil por meio do Decreto n. 591 de 6 de
julho de 1992 (BRASIL, 2018a).

Entretanto, o direito humano a agua, que se configura como bem essencial para a
garantia de condi¢cBes minimas para o desenvolvimento e preservacdo da vida humana, foi
abordado de forma explicita apenas em 1977, na Conferéncia das Nac¢bes Unidas sobre a
Agua (ONU, 1977). De acordo com o Relatério da Conferéncia das Naces Unidas sobre a
Agua (ONU, 1977, p. 66), que versou sobre o Abastecimento Comunitario de Agua, “todos 0s
povos, qualquer que seja seu estagio de desenvolvimento e suas condi¢bes sociais e
econdmicas, tém o direito de ter acesso a dgua potavel em quantidades e de qualidade igual as
suas necessidades bésicas”.

Posteriormente, por meio do Comentario Geral n® 15 (ONU, 2002), a Comissdo dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (CDESC) ressaltou que o direito a agua potavel esta
implicito nos arts. 11 e 12 do Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (ONU, 1966).
Apontou, também, que, apesar dos inimeros usos possiveis para a agua, 0 uso pessoal e
domeéstico sdo prioritarios (art. 6); que se trata de um bem social e cultural e ndo de um
recurso econémico, devendo ser utilizado de forma sustentavel (art. 11); e que diversos
fatores devem ser considerados no processo de disponibilizacdo e distribuicdo da agua potavel,
0 que inclui a quantidade e qualidade necessaria para 0 consumo humano e a busca pelo
acesso universal aos servigcos de abastecimento de &gua, independentemente das condicbes
sociais e econémicas dos individuos (art. 12).

Em relacdo a quantidade de agua necessaria para a satisfacdo das necessidades
humanas, a Organizacdo Mundial da Satde (WHO, 2003) apontou que 0 volume médio ideal
de acesso necessario é de aproximadamente 100 litros diarios, o que equivale a cerca de 3 m3
mensais por pessoa. Essa quantidade seria suficiente para um individuo saciar a sede, preparar
alimentos e ter uma higiene adequada.

No tocante a capacidade de pagamento para acesso aos servigos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario, a Organizacdo das Nac¢des Unidas (2016, p. 6) preconiza que

As instalagdes e servicos de agua e saneamento deverdo estar disponiveis a pregos
razodveis para todos, mesmo os mais pobres. Os custos dos servicos de agua e
saneamento ndo deverdo ultrapassar 5%2° do rendimento familiar, ou seja, estes

23 De acordo com a recomendacdo da ONU, a soma dos custos com os servigos ndo deve ser superior a 5% do
rendimento familiar total, sendo atribuido, usualmente, o limite de 3% para os servigos de abastecimento de
agua e 2% para o0s servigos de esgotamento sanitario. O Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
— PNUD (2006, p. 11), 6rgédo da ONU que busca promover o desenvolvimento e erradicar a pobreza do
mundo, realca a importancia de se garantir que “nenhuma familia precise gastar mais de 3% de sua renda com
0s servigos de abastecimento de agua”.
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servicos ndo deverdo afetar a capacidade das pessoas adquirirem outros bens e
servigos essenciais, incluindo alimentac&o, habitacéo, servicos de salde e educacdo.

No ano de 2010, por meio da Resolucdo A/RES/64/292, a Assembleia Geral das
Nacbes Unidas (ONU, 2010a) declara que “o direito a agua potavel e limpa e ao saneamento
como um direito humano essencial para o pleno gozo da vida e de todos o0s direitos humanos”.
Ademais, considerando os principios da assisténcia e cooperacdo entre nagdes, a Resolugédo
convoca 0s Estados e as organizagOes internacionais para apoiar, financeira e
tecnologicamente, paises que ainda se encontram em processo de desenvolvimento.

Ainda em 2010, a Resoluc¢éo 15/9 do Conselho dos Direitos Humanos da ONU ratifica
0 status de direito humano ao acesso a agua potavel, atribuindo aos Estados a obrigatoriedade
de prové-la a toda populacdo. Salienta, inclusive, que, mesmo nas hipdteses de o servico de
abastecimento de agua potével ser delegado a terceiros, a efetivacdo dos direitos humanos é
de responsabilidade primaria dos Estados (ONU, 2010b, art. 6).

Em seu art. 8, a Resolucdo (ONU, 2010b) atribui aos Estados, dentre outros aspectos,
a responsabilidade pelo desenvolvimento de instrumentos e mecanismos apropriados, tais
como legislacdes e estratégias abrangentes para o setor, para viabilizar a universalizacdo dos
servicos de abastecimento de agua. Reafirma-se para o Estado a seguinte responsabilidade:

Aprovar e implementar marcos regulatérios efetivos para todos os provedores de
servicos, de acordo com as obrigacGes de direitos humanos dos Estados, e permitir
que as instituicdes reguladoras publicas tenham capacidade suficiente para
monitorar e aplicar esses regulamentos. (ONU, 2010b, p. 3).

Dessa forma, 0s normativos internacionais preveem, dentre outros aspectos, que 0
acesso continuo e adequado a 4gua em quantidade e qualidade e 0 acesso aos servicos de
coleta, transporte e tratamento do esgotamento sanitario, por um preco compativel com as
condicdes socioeconémicas de cada individuo, seriam algumas das dimensGes do direito
humano a &gua e ao esgotamento sanitario. O acesso a agua, bem indispensavel para o pleno
desenvolvimento do homem como individuo e como parte integrante da sociedade, €
determinante, inclusive, para fruicdo dos demais direitos, tais como o direito a habitacdo, a
salde, ao trabalho e a alimentagcdo. Configura-se, como dever para cada Estado, portanto, a
instituicdo de marcos legais que normatizem, incentivem e viabilizem a universalizagdo do

acesso aos servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario.



5.5 A Politica Setorial Tarifaria

No Brasil, um dos principios juridicos relacionados a atividade de prestacdo de
servigos publicos é o da Modicidade Tarifaria. Prevista no artigo 6° 8§ 1° da Lei Federal n°
8.987/1995, o principio determina que o gestor publico estabeleca politicas tarifarias de forma
a viabilizar o acesso aos servicos pela populacdo economicamente vulneravel (BRASIL,
1995c¢). Nesse contexto, as politicas publicas relativas ao saneamento devem se assentar no
principio de que a provisdo adequada dos servicos € um direito do cidadao,
independentemente de seu género, origem étnica, classe ou qualquer outro aspecto de
disting&o social.

Nos estudos econébmicos acerca da estrutura e do desempenho do setor publico, 0s
subsidios sdo apontados como um dos principais instrumentos de politica econémica, sendo
amplamente utilizados para adequar a performance das economias setoriais, de acordo com 0s
objetivos econdmicos e sociais a serem alcangados (MOREIRA, 1998).

Os servicos publicos que demandam grandes custos de operacao e que necessitam de
elevados investimentos sao dependentes, na maioria das vezes, de politicas de subsidios como
ferramenta de financiamento. Esse mecanismo é utilizado para viabilizar o processo de
universalizacdo dos servigos, garantir o equilibrio econémico-financeiro da concessionéria e
assegurar 0 acesso aos servicos pela populacdo economicamente vulneravel (PEIXOTO,
2013).

De acordo com Souza (2008, p. 47), “a condi¢do nacional e estratégica para aplicacéo
de uma politica de subsidios vem dos padrdes de bem-estar estabelecidos como necessarios e
legitimos para cada sociedade”. Moreira (1998), por sua vez, ressalta o papel desempenhado
pelos subsidios na promoc¢édo do acesso aos bens e servigos essenciais pela populacdo de baixa
renda.

A utilizacdo de subsidios publicos na area de saneamento basico é uma préatica antiga e
amplamente verificada em diversas partes do mundo. No Brasil, os subsidios foram a
principal forma de financiamento para realizacdo de investimentos e para parte do custeio dos
servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario até a década de 1970 (PEIXOTO,
2013).

A Lei 11.445/07, atual marco regulatorio do setor de saneamento basico, prevé a
possibilidade de instituicdo de subsidios, definido como “instrumento econémico de politica

social para garantir a universalizacdo do acesso ao saneamento bésico, especialmente para
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populacgdes e localidades de baixa renda” (BRASIL, 2007b, art. 3, VII). O Art. 29 (BRASIL,
2007Db) traz os principais aspectos da politica tarifaria do setor de saneamento bésico:

Art. 29. Os servicos publicos de saneamento basico terdo a sustentabilidade
econdmico-financeira assegurada, sempre que possivel, mediante remuneracao pela
cobranga dos servigos:

| - de abastecimento de agua e esgotamento sanitario: preferencialmente na forma de
tarifas e outros precos publicos, que poderdo ser estabelecidos para cada um dos
Servicos ou para ambos conjuntamente;

[.-]

§ 1° Observado o disposto nos incisos | a Il do caput deste artigo, a instituicdo das
tarifas, precos publicos e taxas para os servicos de saneamento basico observara as
seguintes diretrizes:

| - prioridade para atendimento das func¢des essenciais relacionadas a salide publica;
Il - ampliagdo do acesso dos cidadéos e localidades de baixa renda aos servicos;

111 - geragdo dos recursos necessarios para realizacdo dos investimentos, objetivando
0 cumprimento das metas e objetivos do servico;

IV - inibicdo do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos;

V - recuperacdo dos custos incorridos na prestacdo do servico, em regime de
eficiéncia;

VI - remuneracdo adequada do capital investido pelos prestadores dos servigos;
VIl - estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis com 0s
niveis exigidos de qualidade, continuidade e seguranga na prestagao dos servicos;
VI1II - incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servigos.

8§ 2° Poderdo ser adotados subsidios tarifarios e ndo tarifarios para os usuérios e
localidades que ndo tenham capacidade de pagamento ou escala econdmica
suficiente para cobrir o custo integral dos servicos.

Na sequéncia, o art. 30 (BRASIL, 2017b) relaciona os principais fatores a serem
analisados no processo de definicdo da estrutura tarifaria: categorias de usuérios, distribuidas
por faixas ou quantidades crescentes de consumo; padrdes de uso ou de qualidades requeridas;
quantidade minima de consumo para alcance de objetivos sociais, como a manuten¢do da
salde publica, protecdo ao meio ambiente e adequado atendimento dos usuérios de baixa
renda; custo minimo requerido para oferta dos servigo em quantidade e qualidade adequadas;
sazonalidade da demanda pelos servicos; e capacidade de pagamento dos usuarios. Por fim, o

marco regulatdrio classifica os subsidios da seguinte forma (2007b, art. 31):

I - Diretos, quando destinados a usuéarios determinados, ou indiretos, quando
destinados ao prestador dos servicos;

Il - Tarifarios, quando integrarem a estrutura tarifaria, ou fiscais, quando decorrerem
da alocagéo de recursos orgamentarios, inclusive por meio de subvencoes;

I11 - Internos a cada titular ou entre localidades, nas hipdteses de gestdo associada e
de prestacdo regional.

Quanto aos tipos de aplicagdo, os subsidios podem ser classificados em diretos e
indiretos. Nos diretos, os beneficios sdo atribuidos diretamente aos usuarios elegiveis, por

meio de desconto em fatura ou em espécie. Ja o tipo indireto acontece quando a concessdo
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ocorre de maneira coletiva, indireta e indistinta a uma categoria, um grupo ou a totalidade dos
usuarios por meio de tarifas diferenciadas (PEIXOTO, 2013).

Em relacdo a origem dos recursos, os subsidios podem ser de origem tarifaria ou fiscal.
Os subsidios tarifarios sdo constituidos dentro da prépria estrutura de cobranca, sendo pagos
por determinadas classes ou categorias de usuarios; os subsidios de origem fiscal s&o
provenientes de recursos orgamentarios dos entes publicos, independentemente de sua fonte
de arrecadacdo, sendo também denominados subvencdes ou subsidios publicos (PEIXOTO,
2013). Observando-se o contexto de ajuste fiscal vivenciado pelo Brasil nos Gltimos anos,
tem-se verificado uma reducdo significativa e constante dos recursos oriundos dos orgamentos
das trés esferas do governo, o que impulsiona a utilizacdo de subsidios tarifarios para
expansdo e manutencdo dos servigos para a populacdo de baixa renda.

Implementado ainda na época do Planasa, com o objetivo de universalizar os servigos
de saneamento, o subsidio ao consumo inserido na prépria estrutura tarifaria recebe a
nomenclatura de “subsidio cruzado”, que continua sendo a modalidade mais utilizada pelo
setor de saneamento. O Decreto Federal n. 82.587, de 6 de novembro de 1978 (revogado em
1991), que estabelecia as normas gerais de tarifacdo para os servicos publicos de saneamento
basico, integrados ao Planasa, ja previa, em seus arts. 10 e 11, a instituicdo de subsidios para
viabilizacdo da acessibilidade econémica:

Art. 10 - Os beneficios dos servigos de saneamento basico serdo assegurados a todas
as camadas sociais, devendo as tarifas adequar-se ao poder aquisitivo da populacéo
atendida, de forma a compatibilizar os aspectos econdmicos com 0s objetivos
sociais.

Art. 11 - As tarifas deverdo ser diferenciadas segundo as categorias de usuarios e
faixas de consumo, assegurando-se 0 subsidio dos usudrios de maior para os de
menor poder aquisitivo, assim como dos grandes para 0s pequenos consumidores.

Os subsidios cruzados podem ser explicitos ou implicitos. Em funcéo da possibilidade
de mensurar o valor subsidiado, consideram-se explicitos os subsidios realizados entre
estratos sociais para viabilizar o acesso aos servicos pela populacdo de baixa renda. Por outro
lado, os subsidios cruzados implicitos sdo aqueles em que ndo é possivel determinar o valor
subsidiado. Essa modalidade é usualmente verificada nas empresas de saneamento estaduais
que adotam tarifa Gnica para todos os municipios atendidos, inviabilizando a mensuracéo dos
recursos transferidos entre localidades (CRUZ; RAMOS, 2016).

Nesse contexto, o subsidio cruzado deve se concentrar nas localidades e para usuarios

que apresentem escala econdémica e/ou capacidade de pagamento insuficientes, situacdes que
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acabam inviabilizando os investimentos e 0 acesso ao servigo. A concessdo de beneficios de
forma direta e proporcional a renda dos usuarios é considerada uma das melhores alternativas
para democratizacdo do acesso aos servicos de saneamento (PEIXOTO, 2013).

Galvao Junior e Ximenes (2008, p. 320) relacionam o processo para implementacédo de
uma politica de subsidios cruzados para 0 consumo no setor de saneamento basico, nos

seguintes termos:

Aspecto fundamental na aplicagdo de uma politica de subsidios consiste no
dimensionamento dos recursos necessarios para a obtencdo de resultados efetivos
em um contexto de restricdo de capital. Tal dimensionamento envolve, de forma
geral, as seguintes etapas:

a) Definicdo do publico-alvo dos subsidios, a partir da identificacdo de critérios de
vulnerabilidade social econémica;

b) Quantificacdo dos potenciais beneficiarios dos subsidios a serem concedidos;

c) Determinacdo da capacidade de pagamento dos potenciais beneficiarios dos
subsidios;

d) Célculo do custo por metro clbico dos servigos prestados;

e) Determinagdo da diferenga entre o valor unitario que os usuérios potencialmente
beneficirios dos subsidios tm capacidade de dispor e o custo unitario associado a
prestacdo dos servicos de saneamento;

f) Defini¢do do volume de 4gua e de esgoto a ser subsidiado;

g) Calculo do montante de subsidios a serem concedidos.

Uma vez determinado o montante total dos subsidios a serem concedidos, resta
estabelecer a forma do seu financiamento. Para tanto, podem ser consideradas duas
fontes primarias de recursos, a saber: i) fontes orgamentérias (ou fiscais) e ii) fontes
tarifarias. Ha de ser observado que a Lei n°® 11.445/07, em seu art. 31, inciso I,
reconhece explicitamente tais fontes para a cobertura dos subsidios.

A definicdo de tarifas adequadas a capacidade de pagamento, de forma que 0s usuarios
com melhores condi¢des socioecondémicas assumam uma parcela maior dos custos
necessarios a manutencdo e ampliacdo da cobertura dos servi¢os garante, portanto, o
equilibrio econémico-financeiro da concessionaria e a modicidade tarifaria dos usuarios com
acesso aos servicos. O instrumento tarifario que reduz as tarifas da populagdo de baixa renda
de forma a promover 0 acesso aos servicos publicos por todos os estratos da populacédo € a
denominada Tarifa Social.

A implementacdo da Tarifa Social no setor de saneamento configura-se, portanto,
como uma das principais ferramentas para viabilizacdo do acesso aos servicos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario pela populagcdo economicamente vulneravel. A
privacdo do acesso aos servicos, em funcdo da incapacidade de pagamento dos usuarios,
reforca o fenbmeno da desigualdade social e de oportunidades, colaborando para a

manutenc&o do circulo vicioso de excluséo social.
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5.6 A Tarifa Social no setor de saneamento basico

Ao viabilizar e promover o acesso da populacdo de baixa renda aos servicos de
utilidade publica, a Tarifa Social constitui uma das mais importantes ferramentas para
implementacéo de politicas publicas no &mbito das politicas tarifarias (ALMEIDA, 2009).

Ainda que ndo existam normas ou diretrizes gerais que obriguem a implementacéo da
Tarifa Social para os servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, observa-se
um significativo nivel de adocéo da politica por diversos prestadores de servi¢os atuantes no
Brasil.

Os dados apresentados pelo SNIS (BRASIL, 2018b) sobre os servicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario referentes ao ano de 2018 permitem aferir o
nivel de adocdo da Tarifa Social em 5.136 municipios brasileiros, que correspondem a
aproximadamente 92% dos municipios totais. Na Tabela 3, apresenta-se o0 quantitativo de
municipios que instituiram a Tarifa Social de acordo com a abrangéncia do prestador de

Servicos.

Tabela 3 - Quantidade de municipios que instituiram a Tarifa Social, de acordo com a
abrangéncia do prestador de servicos (2018)

Abrangeéncia do prestador Municipios participantes do SNIS Total de municipios
de servicos Com Tarifa Social ~ Sem Tarifa Social participantes do SNIS

Local 319 754 1.073

Micro 32 2 34

Regional 3.519 62 3.581

Local e Regional 444 3 447

Micro e Regional 1 - 1

Total 4.315 821 5.136

Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados SNIS (BRASIL, 2018b).

Observa- se que a Tarifa Social foi instituida pela maioria (84,01%) dos municipios
participantes do SNIS. Em relagdo a area de abrangéncia do prestador, o subsidio foi
implementado em aproximadamente 98% dos municipios em que a prestacdo dos servigos é
realizada por empresa regional. Em contrapartida, ha Tarifa Social em somente cerca de 30%
das cidades atendidas por prestadores locais. Na Tabela 4, apresenta-se a proporcdo de
municipios, por estado, que instituiram a Tarifa Social para os servi¢os de abastecimento de

agua e esgotamento sanitario.
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Tabela 4 - Proporg¢do de municipios que instituiram a Tarifa Social - por Unidade

Federativa (2018)
Quantidade de % em Quantidade de % em
Total de municipios relacdo ao municipios relacdo ao
Regido UF municipios atendidos com total de atendidos com total de
(IBGE) abastecimento de  municipios esgotamento municipios
agua do estado sanitario do estado
AC 22 22 100 1 4,55
AM 62 2 3,23 1 1,61
AP 16 16 100,00 6 37,50
Norte PA 144 16 11,11 5 3,47
RO 52 42 80,77 6 11,54
RR 15 15 100,00 1 6,67
TO 139 129 92,81 14 10,07
AL 102 80 78,43 16 15,69
BA 417 374 89,69 113 27,10
CE 184 158 85,87 79 42,93
MA 217 148 68,20 9 4,15
Nordeste PB 223 196 87,89 22 9,87
PE 185 174 94,05 31 16,76
Pl 224 158 70,54 13 5,80
RN 167 159 95,21 46 27,54
SE 75 74 98,67 6 8,00
DF 1 1 100,00 1 100,00
Centro- GO 246 228 92,68 77 31,30
Oeste MS 79 72 91,14 53 67,09
MT 141 21 14,89 12 8,51
ES 78 55 70,51 33 42,31
Sudeste MG 853 688 80,66 314 36,81
RJ 92 78 84,78 41 44 57
SP 645 450 69,77 448 69,46
PR 399 358 89,72 196 49,12
Sul RS 497 351 70,62 67 13,48
SC 295 250 84,75 46 15,59
Total 5.570 4.315 77,47 1.657 29,75

Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados do SNIS (BRASIL, 2018b).

9¢



Verifica-se, portanto, que a Tarifa Social esta presente em pelo menos 77,47% dos
municipios com abastecimento de agua e 29,75% dos municipios com acesso aos servicos de
esgotamento sanitario. O estado do Amazonas € aquele que apresenta os menores indices de
municipios que instituiram o beneficio: dos 62 municipios do estado, apenas dois possuem 0
beneficio para os servigos de dgua e somente um para 0s servi¢os de esgotamento sanitario.
Em contrapartida, 91,14% e 67,09% dos municipios do estado do Mato Grosso Sul possuem
Tarifa Social para os servicos de agua e esgoto, respectivamente. Nas Figuras 3 e 4,
demonstra-se, graficamente, a propor¢cdo de municipios que instituiram a Tarifa Social para

cada Unidade da Federagéo.

Figura 3 - Proporg¢éo de municipios com Tarifa Social para os servigos de abastecimento
de 4gua (2018)
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Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados do SNIS (BRASIL, 2018b).



Figura 4 - Proporc¢édo de municipios com Tarifa Social para os servigos de esgotamento
sanitario (2018)
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Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados do SNIS (BRASIL, 2018b).
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Ao avaliar a distribui¢do dos municipios com Tarifa Social por regido, verifica-se que,
para os servigos de abastecimento de agua, a maior parte dos municipios estd localizada na
regido Nordeste (35%), enquanto a regido Sudeste concentra cerca de 50% dos municipios
que instituiram a Tarifa Social para os servigos de esgotamento sanitario. Na Figura 5,
apresenta-se a distribui¢do regional dos municipios com Tarifa Social para os servicos de

agua e esgoto.

Figura 5 - Distribuicdo regional dos municipios com Tarifa Social por tipo de
servico (2018)
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Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados do SNIS (BRASIL, 2018b).
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Apesar de estar presente em um numero significativo de municipios brasileiros, a
Tarifa Social é mencionada uma Unica vez na Lei 11.445/07, que determina, em seu art. 40,
inciso V, § 3° que a restricdo ou interrupgdo de fornecimento de &gua por inadimpléncia de
usuarios enquadrados como Tarifa Social devera observar prazos e critérios que promovam a
manutencdo da salde das pessoas atingidas (BRASIL, 2007b). Ressalta-se, ainda, que tramita
na Camara dos Deputados o Projeto de Lei 9.543/2018 que “Cria a Tarifa Social de Agua e
Esgoto”. O PL propde a renda per capita de até meio salario minimo como Unico critério para
acesso ao beneficio, atribuindo as faturas um desconto cumulativo de acordo com o nivel de
consumo das familias: 40% para a faixa de consumo de até 10m3/més; 30% para a faixa de
consumo de 10 a 15m3/més; e 20% para a faixa de 15 a 20m3/més. Para a parcela de consumo
superior a 20m3/més, ndo seria atribuido qualquer tipo de desconto.

Um ponto central em relacdo a concessdo da Tarifa Social refere-se a definicdo do
perfil de usuério de baixa renda e dos critérios utilizados para concessdo do beneficio. Para o
estabelecimento de uma politica efetivamente inclusiva, é necessario que os prestadores
possuam informacdes que permitam realizar a caracterizacdo dos usuarios dos servicos e a
avaliacdo de sua capacidade de pagamento, de forma a definir o nivel de reducdo tarifaria
necessaria para promocdo do acesso aos Servigos.

Em relacdo aos critérios utilizados para concessdao dos beneficios, a Abar (2018)
publicou um estudo que avaliou os critérios adotados por algumas das Companhias Estaduais
de Saneamento (Cesbs) para acesso a Tarifa Social. No Quadro 2, estdo compilados os
principais critérios utilizados pelas empresas que participaram do estudo (referentes ao ano de
2017).

Em relacdo as carateristicas do imovel, a maior parte das Cesbs adota limites para area
construida. A Depasa (AC) impde o menor limite (40m?) e a Casan (SC) e a Sanepar (PR) o
maior (70m?).

Observa-se alto grau de heterogeneidade na utilizacao do critério renda para concessao
dos beneficios. Como parametros, sdo utilizados a renda per capita e/ou a renda familiar. O
limite per capita mais empregado é o de 0,5 salario minimo, ao passo que, para o valor
familiar, as concessionarias atribuem limites que variam de 1 a 3 salarios minimos.

A participacdo em programas sociais € outro requisito amplamente utilizado. A maior
parte das Cesbs exige cadastro em qualquer programa social, tanto de ambito federal
(CadUnico), estadual ou municipal. No que tange ao consumo de energia, verificou-se a

imposicdo de limites que variam de 80 a 170 KWh por més para concessao do beneficio.
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Quadro 2 - Critérios adotados para concesséo da Tarifa Social

o Caracteristicas Consumo  Fonte N° de Usuario com
Ccesg W Adimpléncia Automéwel construtivas do Con’sumo de  alternativa economias Progr.ar.nas Renda cadastro Unico

na CESB imowel e agua energia  dedgua por ligacdo soclals na CESB
Caesh - - v - - - - - -
Cagece - - J - J .
Casal - - J - - J .
Casan - v v - - - -
Cesan - - - - - . J .
Copasa - - - - - - - v v -
Corsan - - J - - - J .
Depasa - - v - v - v -
Deso v - - - - - v
Sabesp v - v - J - J .
Saneago - - v v - v - v v -
Sanepar - - v v - - v -
Sanesul v - v v v - - v -
Total 3 1 10 5 3 1 2 7 7 1

() Caesb - Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito Federal; Cagece - Companhia de Agua e Esgoto do
Cear4; Casal - Companhia de Saneamento de Alagoas; Casan - Companhia Catarinense de Aguas e
Saneamento; Cesan - Companhia Espirito Santense de Saneamento; Copasa-MG - Companhia de Saneamento
de Minas Gerais; Corsan - Companhia Riograndense de Saneamento; Depasa - Departamento Estadual de
Agua e Saneamento do Acre; Deso - Companhia de Saneamento de Sergipe; Sabesp - Companhia de
Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo; Saneago - Companhia Saneamento de Goiads S/A; Sanepar -
Companhia de Saneamento do Parana; Sanesul - Empresa de Saneamento de Mato Grosso do Sul.

Fonte: Abar (2018).

Ainda que o volume de agua consumido seja utilizado como critério por cinco Cesbs,
outras seis concessionérias limitam o desconto a determinadas faixas de consumo, que variam
de 10m? a 35m? Apenas na Copasa-MG e na Sabesp (SP), o acesso ao beneficio ndo é
limitado em funcdo do nivel de consumo por economia.

Por fim, somente a Casan (SC) condiciona a concessdo do beneficio a inexisténcia de
automovel em propriedade da familia e somente a Saneago (GO) verifica se a residéncia nao
possui uma fonte alternativa de abastecimento de agua. A Deso (SE), por sua vez, declarou
que avalia as caracteristicas socioecondmicas da residéncia a partir da realizacdo de visita
domiciliar, mas ndo informou a pesquisa quais os critérios adotados para concessdo do
beneficio.

Em funcdo da inexisténcia de diretrizes e normas em relacdo a matéria, observa-se,

portanto, significativa heterogeneidade nos critérios utilizados pelos prestadores para
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concessdo da tarifa social. Verifica-se, ainda, a utilizacdo de critérios dissociados do principal
objetivo da politica que, quando implementada, busca viabilizar 0 acesso aos servi¢os por

parte da populacdo economicamente vulneravel.
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6. A ARSAE-MG E A INSTITUICAO DA POLITICA DA TARIFA SOCIAL NA
COMPANHIA DE SANEAMENTO DE MINAS GERAIS — COPASA-MG

Neste capitulo, sdo descritos os resultados da avaliacdo empirica realizada sobre a
abrangéncia e os efeitos, para os usuarios de baixa renda, da politica da Tarifa Social
praticada pela Copasa-MG para 0s servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.
Para tanto, tragca-se uma breve contextualizacdo dos antecedentes historicos, do campo de
atuacdo, das competéncias e atribuicbes da Arsae-MG, entidade responsavel pela regulacéo
dos servigos prestados pela concessionaria e, portanto, pelo estabelecimento dos critérios para
concessdo do beneficio. Adicionalmente, sdo apresentados a metodologia, os resultados e as
discussdes do grau de focalizacdo da politica e dos niveis de comprometimento de renda dos
usuarios da Copasa-MG considerados elegiveis ao beneficio da Tarifa Social.

6.1 Antecedentes histéricos da Arsae-MG

Desde o0 ano de 2007, com a publicacdo do marco legal do setor de saneamento basico,
0 Ministério Publico e o Procon-MG tentavam suspender os reajustes das tarifas aplicadas
pela Copasa-MG. A época, a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica
Urbana (Sedru) era a responsavel pela fixacdo do percentual de reajuste da concessionaria.
Segundo a acdo, 0 6rgdo nao teria competéncia técnica nem imparcialidade para tratar da
questdo, uma vez que o proprio governo do estado era o acionista majoritario da Copasa-MG.

A acdo civil publica, que tramitava na 5% Vara da Fazenda Publica e Autarquias da
comarca de Belo Horizonte, buscava suspender os reajustes previstos em resolucfes da Sedru,
retornando a tarifa aos valores praticados em fevereiro de 2007, além de proibir a realizacdo
de novos reajustes até a efetiva adequacdo do processo aos dispositivos presentes na Lei
Federal 11.445/07. Os autores da acdo afirmavam que, alem de reajustar suas tarifas por
indices muito superiores aos da inflacdo, a Copasa-MG havia instituido um reajuste
escalonado até o ano de 2010, desrespeitando os preceitos da Lei 11.445/07.

Entretanto, foi somente no ano de 2009 que o Poder Judiciario atendeu uma parte do
pleito, realizado pelo Ministério Publico e pelo Procon-MG. Na ocasido, a 8 Camara Civel do
Tribunal de Justica de Minas Gerais encerrou julgamento do agravo de instrumento (n.°
1.0024.07.442385-6/002), proibindo a Copasa-MG de aplicar novas tarifas que ndo fossem
fixadas por agéncia reguladora, conforme diretrizes estabelecidas pela Lei 11.445/07.
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Foi nesse contexto que o Projeto de Lei n® 3.186/2009, de autoria do Governador do
Estado de Minas Gerais, foi remetido a Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG)
para criacdo, & época, da Agéncia Reguladora de Aguas e Saneamento do Estado de Minas
Gerais (Aras-MG).

O projeto apresentado estava alinhado as normas constitucionais consubstanciadas no
inciso XIX do art. 37%°, da Constituicdo Federal, e no inciso | do § 4° do art. 14 da
Constituicio do Estado de Minas Gerais®. No ambito infraconstitucional, a proposta buscava
atender as diretrizes nacionais para 0 saneamento basico constantes na Lei Federal n°
11.445/2007.

Ap06s o0 processo de tramitacdo e aprovacdo do PL, convertida na Lei Estadual n°
18.309, de 3 de agosto de 2009, a nomenclatura do ente foi alterada para Agéncia Reguladora
de Servicos de Abastecimento de Agua e de Esgotamento Sanitario do Estado de Minas
Gerais — Arsae-MG, criada com finalidade de regular e fiscalizar os servicos publicos de
abastecimento de &gua e esgotamento sanitario no estado. Dentre outros aspectos, a lei
delineou sua finalidade, competéncias, especificacdo de servigos, sustentabilidade econdmico-
financeira, estrutura organica, patriménio, receitas e pessoal.

Aléem da Arsae-MG, o estado de Minas conta, atualmente, com mais cinco entes
reguladores na &rea de saneamento: a Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento
Basico de Minas Gerais (Arisb-MG), que regula e fiscaliza a prestacdo de servicos de 25
municipios; o Consorcio Intermunicipal de Saneamento Basico da Zona da Mata de Minas
Gerais (Cisab Zona da Mata), que regula a prestacao de servi¢cos de 24 municipios; a Agéncia
Municipal de Agua e Saneamento Bésico de Montes Claros (Amasbe); a Agéncia Reguladora
dos Servicos de Agua e Esgoto de Para de Minas (Arsap); e 0 Comité Técnico de Regulacio
dos Servicos Municipais de Saneamento Basico (Cresan), departamento criado pelo poder

Executivo do municipio de Uberlandia.

6.2 Campo de atuacio, competéncias e atribuicoes da Arsae-MG

Criada pela Lei Estadual 18.309, de 3 de agosto de 2009, a Arsae-MG tem por

finalidade “fiscalizar e orientar a prestacdo dos servigos publicos de abastecimento de agua e

30 «XIX - somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, de
sociedade de economia mista e de fundagdo, cabendo a lei complementar, neste Gltimo caso, definir as areas de
sua atuac¢do”. (BRASIL, 1988, art. 37).

3L «g 4° — Depende de lei especifica: | — a instituicdo e a extincdo de autarquia, fundacdo publica e drgdo
autobnomo” (MINAS GERAIS, 1989, art. 14).
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de esgotamento sanitario, bem como editar normas técnicas, econdmicas € sociais para a sua

regulagdao” (MINAS GERALIS, 2009, art. 5). A referida lei lhe confere status de autarquia

especial, com a fixagdo de autonomia técnica, patrimonial, administrativa e financeira e

estabilidade parcial dos mandatos de seus dirigentes. Possui prazo de duracao indeterminado,

personalidade juridica

de direito publico e vincula-se a Secretaria de Estado de Meio

Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (Semad).

Em relagdo a prestacao e utilizagdao dos servigos publicos de abastecimento de agua e

esgotamento sanitario no estado de Minas Gerais, a Lei n° 18.309/2009 apresenta os seguintes

principios e diretrizes (MINAS GERALIS, 2009, art. 2):

| - prioridade para o atendimento das funcdes essenciais relacionadas com a salde
publica;

Il - ampliagdo do acesso dos cidaddos e localidades de baixa renda aos servicos;

111 - atendimento das necessidades da populagdo e promocéo de seu bem-estar;

IV - preservacdo da saude publica e do meio ambiente, especialmente dos recursos
hidricos;

V - viabilizagdo do desenvolvimento social e econdmico;

VI - estimulo ao uso racional dos recursos disponiveis;

VII - garantia da modicidade das tarifas e do equilibrio econdmico-financeiro do
ajuste das tarifas;

VIII - eficiéncia e sustentabilidade econémica;

IX - manutencdo em condi¢Bes adequadas, pelo usuério, dos equipamentos dos
servigos instalados no domicilio ou estabelecimento;

X - controle, pelo usuério, do desperdicio na utilizacdo da agua;

X1 - observancia, pelo usuario, dos padrfes permitidos para langcamento de dejetos
na rede coletora;

XII - responsabilizacdo do usuério por danos causados ao sistema de saneamento
béasico e aos recursos hidricos.

Em seu art. 6, a referida lei atribui a Arsae-MG as seguintes competéncias (MINAS

GERALIS, 2009, art. 6):

I - supervisionar, controlar e avaliar as agBes e atividades decorrentes do
cumprimento da legislacdo especifica relativa ao abastecimento de &gua e ao
esgotamento sanitario;

Il - fiscalizar a prestagcdo dos servigcos publicos de abastecimento de agua e de
esgotamento sanitario, incluidos os aspectos contabeis e financeiros e os relativos ao
desempenho técnico-operacional;

Il - expedir regulamentos de ordem técnica e econdmica, visando ao
estabelecimento de padrdes de qualidade para: a) a prestacdo dos servigos; b) a
otimizacao dos custos; ¢) a seguranca das instalacGes; d) o atendimento aos usuérios;
IV - celebrar convénio com Municipios que tenham interesse em se sujeitar a
atuacdo da Arsae-MG;

V - estabelecer o regime tarifario, de forma a garantir a modicidade das tarifas e o
equilibrio econdmico-financeiro da prestacdo dos servicos;

VI - analisar os custos e o desempenho econémico-financeiro da prestagdo dos
Servicos;

VII - participar da elaboragdo e supervisionar a implementacdo da Politica Estadual
de Saneamento Basico e do Plano Estadual de Saneamento Basico;
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VIII - elaborar estudos para subsidiar a aplicacdo de recursos financeiros do Estado
em obras e servicos de distribuicdo de dgua e de esgotamento sanitario;

IX - promover estudos visando ao incremento da qualidade e da eficiéncia dos
servigos prestados e do atendimento a consultas dos usuarios, dos prestadores dos
servicos e dos entes delegatarios;

X - aplicar sancBes e penalidades ao prestador do servico, quando, sem motivo
justificado, houver descumprimento das diretrizes técnicas e econdmicas expedidas
pela Arsae-MG;

X1 - celebrar convénios e contratos com érgaos e entidades internacionais, federais,
estaduais e municipais e com pessoas juridicas de direito privado, no ambito de sua
area de atuacdo;

X1l - manter servico gratuito de atendimento telefonico para recebimento de
reclamacfes dos usuarios, para efeito do disposto no inciso 11l do caput do art. 3°
desta Lei, sem prejuizo do estabelecimento de outros mecanismos em regulamento
da Arsae-MG;

XI1II - elaborar e aprovar seu regimento interno, o qual estabelecera procedimentos
para a realizacdo de audiéncias e consultas publicas, para o atendimento as
reclamagdes de usuérios e para a edicdo de regulamentos e demais decisdes da
agéncia;

XIV - administrar seu quadro de pessoal, seu patrimdnio material e seus recursos
financeiros.

Vale destacar, ainda, que conforme previsto no art. 5, a Arsae-MG pode atuar como

ente regulador quando o servigo for prestado (MINAS GERALIS, 2009, art. 5):

| - pelo Estado ou por entidade de sua administracdo indireta, em razdo de convénio
celebrado entre o Estado e o Municipio;

Il - por entidade da administracdo indireta estadual, em razdo de permisséo, contrato
de programa, contrato de concessao ou convénio celebrados com o Municipio;

Il - por Municipio ou consércio publico de Municipios, direta ou indiretamente,
mediante convénio ou contrato com entidade publica ou privada ndo integrante da
administracao publica estadual;

IV - por entidade de qualquer natureza que preste servigos em Municipio situado em
regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou em regido onde a acdo comum entre o
Estado e Municipios se fizer necessaria;

V - por consorcio publico integrado pelo Estado e por Municipios.

8§ 1° A regulagdo e a fiscalizagdo, pela Arsae-MG, dos servicos de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario dependem de autorizagdo expressa do Municipio ou
do consorcio publico.

8 2° A autorizagdo prevista no § 1° ndo serd necessaria se o Municipio ou o
consorcio publico tiverem aderido, antes da publicagdo desta Lei, a regulamentacéo
dos servigos pelo Estado, caso em que a regulacdo e a fiscalizacdo, inclusive
tarifarias, passardo a ser exercidas pela Arsae-MG.

Atualmente a Arsae-MG ¢ responsavel pela regulagdo de cinco prestadores de servigos,
dos quais trés sdo de abrangéncia municipal e dois de abrangéncia regional. O Servigo
Auténomo de Agua e Esgoto do municipio de Itabira — Saae Itabira, o Servico Auténomo de
Agua e Esgoto do municipio de Passos — Saae Passos ¢ a Companhia de Saneamento
Municipal — Cesama, da cidade de Juiz de Fora, constituem os prestadores municipais. Ja a
Copasa-MG, com operagdao de servigos de 4dgua em 581 municipios e esgoto em 222
municipios, ¢ a Copasa Servigos de Saneamento Integrado do Norte ¢ Nordeste de Minas
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Gerais S/A — Copanor, com operagdes de servigos de 4gua em 78 municipios e de esgoto em
53, constituem os prestadores regionais. Para a Copasa-MG e a Copanor, a delegacdo da
regulagdao ¢ prevista na propria lei de criagdo da agéncia (art. 5, II); ja para os prestadores
municipais, o instrumento de delegagdo utilizado foi o Convénio de Cooperagdo, firmado
entre a Arsae-MG e os respectivos municipios.

Dentre as competéncias e atribuicbes conferidas a Arsae-MG, destaca-se a de
regulacdo e fiscalizacdo econémico-financeira dos prestadores conveniados. Para tanto, a
agéncia tem como principais instrumentos as revisoes e 0s reajustes tarifarios, que objetivam
a qualidade dos servicos, a sustentabilidade econémica das atividades e a promocao do bem-
estar social. Em seu art. 8, a Lei 18.309/09 (MINAS GERAIS, 2009) salienta que

O reajuste e a revisdo das tarifas cobradas pelos prestadores sujeitos a regulacdo e a
fiscalizacdo da Arsae-MG serdo autorizados mediante resolugdo da Arsae-MG e
objetivardo assegurar o equilibrio econémico-financeiro do ajuste e a modicidade e
o controle social das tarifas, observada, em todos os casos, a publicidade dos novos
valores.

No processo de definicdo das tarifas para os servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, ha de se equilibrar os interesses dos diferentes atores envolvidos no
processo. Tal cenario impde ao ente regulador a tarefa de buscar soluc@es (politicas tarifarias)
que viabilizem a continuidade dos servicos e promovam uma remuneracdo aceitavel ao
prestador dos servigos (quando ndo realizado diretamente pelo poder publico), considerando a
capacidade de pagamento dos usuarios (RODRIGUES JUNIOR; VIEIRA, 2019).

A Resolugdo Normativa Arsae 003/2011 estabelece a metodologia utilizada para
realizacdo do reajuste tarifario. E por meio do reajuste que ocorre a recomposicio da receita
real do prestador de servicos (compensacdo dos efeitos inflacionarios) e a avaliacdo dos
mecanismos de incentivo adotados para melhoria e ampliacdo do servi¢o prestado,
promovendo o equilibrio econdmico-financeiro dos prestadores e a qualidade dos servigos
através de tarifas madicas.

A revisdo tarifaria compreende o processo de reconstrucdo da tarifa a partir da
reavaliacdo do mercado e das condi¢Oes da prestacdo do servico, com a instituicdo de
mecanismos tarifarios para promogéo da eficiéncia, equidade e do cumprimento dos objetivos
relacionados a expansao e qualidade dos servigos. A revisdo abrange a avaliacdo de uma série
de variaveis, dentre as quais se destacam:

a. 0s custos operacionais em regime de eficiéncia;
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b. os custos de capital (depreciacdo /amortizacdo e remuneracdo dos investimentos
0nerosos para os prestadores de servigos que possuem fins lucrativos);

c. 0 nivel de recursos necessarios para cumprimento das metas/objetivos dos
Servigos e

d. aadequacdo da estrutura tarifaria.

A receita necessaria para viabilizar o equilibrio econdmico-financeiro do prestador de
servigos é determinada nas trés etapas iniciais do processo, adicionada a outros aspectos nao
especificados, a exemplo da avaliagdo de outras receitas ndo tarifarias auferidas pelo
prestador, niveis de inadimpléncia, impostos e taxas, dentre outros. Na Ultima etapa, deve-se
determinar a estrutura de cobranca (tarifas fixas 32, tarifas volumétricas 3, tarifas
multipartidas®*) a ser aplicada aos diferentes tipos de usuérios, considerando-se os aspectos
relacionados a sua categoria (residencial, social, comercial, industrial, pablico), ao nivel de
consumo e ao tipo de servicos usufruidos (&gua, esgoto coleta, esgoto tratamento), dentre
outros. Além de se estabelecer uma estrutura que busque inibir o consumo supérfluo, as
tarifas também devem incorporar uma politica de subsidios adequada, de forma a considerar a
capacidade de pagamento dos diferentes usuarios dos servicos.

Vale salientar que, no ano de 2016, a Arsae-MG iniciou 0 processo para reavaliacao da
estrutura tarifaria da Copasa-MG, cujos aspectos gerais foram oportunamente replicados aos
demais prestadores. Com o objetivo de alcancar maior equidade, incentivos e transparéncia, a
agéncia revisou diversos aspectos da estrutura tarifaria (ARSAE, 2017), tais como:

a. Instituicdo da tarifa fixa e tarifa variavel: substituicdo do faturamento por

consumo minimo pelo faturamento com os dois componentes;

b. Relacdo entre as faixas de consumo: estabelecimento de subsidios cruzados com a
definicdo de tarifas superiores em faixas de consumo supérfluo e tarifas inferiores
para o nivel de consumo relacionado as necessidades essenciais;

c. Progressividade e subsidios tarifarios: partindo do pressuposto de que o objetivo
principal dos servicos de abastecimento de &gua e esgotamento sanitario € o

atendimento das necessidades béasicas da populacéo, foram atribuidas tarifas mais

32 N&o refletem o consumo real (ABAR, 2018)

33 Refletem o consumo real. De acordo com a Abar (2018, p. 11) “podem ter seu valor proporcional ao volume
consumido (tarifa volumétrica constante), ou definido para blocos/categorias de consumo (tarifa bloco
crescente), ou relacionado linearmente como o volume consumido (tarifa progressiva linear), ou, finalmente,
estabelecido de acordo com o momento/periodo de consumo (tarifa de “pico de carga”.

3 Segregada em duas partes: a primeira corresponde ao valor mensal de acesso ou consumo minimo e a segunda
do efetivo uso ou consumo excedente (ABAR, 2018).
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elevadas para as categorias comercial e industrial, para subsidiar e viabilizar a
manutencdo de tarifas mais moddicas para a categoria residencial (consumo
humano).

Sendo assim, de acordo com a Arsae-MG (2017, p. 4),

Para a categoria residencial, as faixas de baixo consumo possuem tarifas subsidiadas
por se tratarem de volumes destinados a necessidades basicas de consumo, higiene e
salde. As faixas intermedidrias referem-se a uso misto, agrupando familias maiores
que possuem consumo consciente e familias com poucos integrantes, mas que
consomem acima do necessario. Estas faixas devem possuir tarifas intermediarias,
sem subsidios e préximas do custo médio. Ja& faixas de consumos maiores
caracterizam-se por agrupar unidades com consumo supeérfluo, variando em grande
medida devido ao nivel de renda do usuério e & baixa preocupacdo com um uso
consciente do recurso. Neste caso espera-se que haja uma tarifacdo elevada, que
busque inibir excessos dos usuérios e que permita, em parte, o financiamento de
subsidios.

6.3 Critérios estabelecidos pela Arsae-MG para concessao do beneficio da Tarifa Social

Em relac&o as categorias de usuarios, o art. 27 da Resolucdo Arsae 40/2013 estabelece
que cabera aos prestadores de servicos a realizacdo da classificacdo de cada unidade usuéria,
conforme a natureza da atividade nela exercida. A Resolucdo enumera as cinco categorias
adotadas pela Arsae-MG: publica, industrial, comercial, residencial e social (ARSAE, 2013).

A categoria social deve abranger as unidades usuarias residenciais habitadas por
familias com capacidade de pagamento limitada, de acordo com critérios de enquadramento
determinados em resolucdo especifica. Atualmente, os critérios utilizados pela Arsae-MG
para concessao da tarifa social séo:

a. A unidade usuaria deve ser residencial,

b. Os moradores da unidade residencial devem pertencer a uma familia inscrita
no Cadastro Unico para Programas Sociais — CadUnico;

c. Renda per capita mensal familiar de até meio salario minimo nacional.

d. O beneficio deve estar associado somente a uma unidade usuaria por cédigo
familiar registrado no CadUnico.

O CadUnico, principal instrumento utilizado para concessdo do beneficio, é uma base
de dados nacional que retne informagdes socioecondmicas das familias de baixa renda® de
todos os municipios brasileiros. Os dados sdo autodeclarados pelas familias/individuos em

entrevistas realizadas junto aos agentes do governo municipal, que é o responsavel pela

35 O Decreto que dispde sobre o CadUnico define familia de baixa renda aquela com renda familiar per capita de
até meio salario minimo ou renda familiar mensal de até trés salarios minimos (BRASIL, 2007a).
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insercio dos dados no sistema. A responsabilidade para execucdo do CadUnico é
compartilhada entre o governo federal, os estados, os municipios e o Distrito Federal. No
ambito federal, o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) é o gestor responsavel pela
base de dados (BRASIL, 2019b).

O decreto n° 6.135/2007, que dispde sobre o CadUnico, determina que os dados
inseridos no cadastro tém validade de dois anos, sendo necesséria sua atualizagdo ou
reavaliacdo periodica. Esses dados/informacdes sdo utilizados para identificar e selecionar
beneficiarios de diversos programas sociais instituidos pelo Estado. Dentre as informacdes
apresentadas no CadUnico, destacam-se; (a) identificacdo da familia e dos individuos que a
compdem; (b) caracteristicas das residéncias; (c) renda familiar; (d) caracterizagcdo dos
individuos e (e) informacdes sobre participacdo em programas sociais (BRASIL, 2007a).

O CadUnico se configura, portanto, como relevante instrumento que viabiliza o
desenho, implementacdo e gestdo de politicas sociais instituidas pelo poder publico.
Informacdes a respeito do tipo do domicilio (cdmodos, apartamento e casa), da situacdo do
domicilio (alugado, proprio, cedido ou invasdo), infraestrutura (pavimentacdo ou
saneamento), por exemplo, auxiliam na concepcdo de politicas setoriais de cunho
habitacional.

Acresce-se que 0s percentuais de descontos atribuidos aos usuarios de baixa renda
variam conforme a avaliagdo da capacidade de pagamento dos usuérios atendidos por cada
prestador de servicos. Os descontos sdo aplicados a todas as faixas de consumo, ndo havendo
qualquer tipo de restricdo relacionada ao volume de agua consumido pela unidade usuaria
especifica.

Por fim, destaca-se que a concessao de subsidios ao estrato de baixa renda nao implica
perda de receita tarifaria pelo prestador de servicos, ja que a reducdo das tarifas é compensada

por meio do aumento nas tarifas de outras categorias.

6.4 A Copasa-MG e a institui¢io da Tarifa Social

Antes da delegagdo da atividade de regulagdo a Arsae-MG, parte dos prestadores ja
praticava o subsidio da Tarifa Social com a utilizacdo de critérios préprios. Com o passar dos
anos, entretanto, a agéncia realizou a uniformizacdo do critério, utilizando a inscrigdo no
CadUnico e a renda per capita mensal de até meio salario minimo como os principais

requisitos para concessdo do beneficio.
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Criada em 1963, a Companhia de Saneamento de Minas Gerais — Copasa-MG se
configura como o maior prestador de servicos de abastecimento de &gua e esgotamento
sanitario regulado pela Arsae-MG. A empresa, criada com a nomenclatura de Companhia
Mineira de Agua e Esgoto (Comag), em 1963, alterou sua denominagio para Copasa-MG
ap6s a incorporacdo do Departamento Municipal de Aguas e Esgoto (Demae) de diversas
municipios mineiros, incluindo Belo Horizonte. A empresa realizou a abertura de capital no
ano de 2003, e sua Oferta Publica Inicial de AcGes (IPO) foi efetuada em 2006 (COPASA-
MG, 2020a).

A partir de sua criagdo, em 2009, a Arsae-MG passou a ser responsavel por regular e
fiscalizar as atividades de abastecimento de agua e esgotamento sanitario da Copasa-MG. A
estrutura tarifaria dos servicos, cuja definicdo é uma das competéncias do ente regulador, é a
mesma para todos os 581 municipios em que a Copasa-MG atua.

Os servigos de dgua abrangem as atividades relacionadas a sua captagdo, ao tratamento
e a distribuicdo aos usuarios. As atividades associadas aos servigos de esgotamento sanitario
incluem a coleta, o tratamento e a disposicdo final. A estrutura de cobranca praticada na
Copasa-MG em relacdo ao esgotamento sanitario segrega as tarifas em dois componentes:
coleta e tratamento. Até a Revisdo realizada no ano de 2017, as tarifas dos usuarios com
acesso somente aos servicos de coleta correspondiam a 50% do valor da tarifa de agua, ao
passo que a tarifa daqueles que possuiam servicos de coleta e tratamento equivalia a 90% da
tarifa de agua.

Entretanto, para incentivar a ampliacdo dos servi¢os de tratamento, a estrutura de
cobranca foi alterada na Reviséo de 2017. A Arsae-MG optou, entdo, por reduzir as tarifas de
coleta em 6,25 pontos percentuais e aumentar as de tratamento em 2,5 pontos percentuais, a
cada ano, até a data da préxima Revisdo Tarifaria. O objetivo é que as tarifas de coleta e
tratamento atinjam o patamar de 25% e 100% das tarifas de agua, respectivamente. O Gltimo
Reajuste Tarifario, realizado no ano de 2019, atribuiu os percentuais de 31,25% para 0s
servigos de coleta e 97,5% para os servicos de tratamento (ARSAE, 2019).

Dados disponibilizados pelo SNIS (BRASIL, 2018b) destacam que o servico de
tratamento de esgoto foi o que teve maior evolucdo percentual para o periodo de 2015 a 2018.
Os indicadores referentes aos servigos de abastecimento de agua e de coleta de esgotamento

sanitario mantiveram-se estaveis, como pode ser observado na Tabela 5.



Tabela 5 - Evolucdo da cobertura dos servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento
sanitario nos municipios atendidos pela Copasa-MG (2015-2018)

Indice de indice de

Ano de i ld i b indice de coletade  Indice de tratamento
referéncia aten |,mento total de aten lrr]ento urbano esgoto (%) de esgoto (%)
agua (%) de 4gua (%)
2015 76,98 90,05 53,72 72,88
2016 76,84 89,88 53,75 74,61
2017 76,36 89,29 54,64 76,57
2018 76,71 89,58 55,20 79,31

Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados do SNIS (BRASIL, 2018b).

Em relacdo a Tarifa Social, até o ano de 2012, a Copasa-MG adotava critérios proprios
para concessdo do beneficio. Os percentuais de subsidios eram regressivos e, portanto, quanto
maior o consumo, menor era o desconto atribuido nas tarifas. Os critérios tinham como
referéncia o tamanho da residéncia e os niveis de consumo das economias®, da seguinte
forma:

a. Usuério residencial, com consumo mensal de até 15 m3;

b. Economia com érea construida igual ou inferior a 44 m?;

c. Média de areas construidas igual ou inferior a 44 m2 na existéncia de: (i) duas

economias verticais; (ii) duas ou mais economias, com ocupacdo multifamiliar

horizontal; ou (iii) conjuntos habitacionais de baixa renda.

Ja para os usuérios da regido do Instituto de Desenvolvimento do Norte e Nordeste
(Idene), eram aplicados os seguintes critérios:
a. Usuario residencial, com consumo mensal de até 30 m3. Entretanto, o beneficio era
aplicado somente aos primeiros 15 m3;

b. Imdvel caraterizado como baixa renda e com area construida de até 60 mz2.

Com a Resolugdo Arsae-MG n° 20, de 11 de abril de 2012, a agéncia alterou os
critérios para concessdo da Tarifa Social, promovendo a simplificacdo do acesso ao beneficio.
Foi prevista, também, a perda do beneficio nos casos de inadimpléncia. Os seguintes critérios
foram adotados para sua concessao (ARSAE, 2012):

a. Unidade usuéaria deve ser residencial;

b. Os moradores da unidade usuaria devem pertencer a uma familia inscrita no

CadUnico;

36«“Economias (ou unidades usudrias) de gua e esgoto: imével ou parte de um imdvel que é objeto de ocupagio
independente que utiliza os servicos publicos de abastecimento de dgua ou de esgotamento sanitario, mesmo

que por meio de ligagao tnica” (ARSAE, 2018).
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c. A renda per capita mensal familiar deve ser menor ou igual a 0,5 (meio) salario
minimo nacional e
d. O beneficio deve estar associado somente a uma unidade usuaria por codigo

familiar registrado no CadUnico.

Até 0 ano de 2017, a Arsae-MG manteve a regressividade dos beneficios. A partir de
entdo, atribuiu o percentual de reducéo tarifaria de 50% da Tarifa Residencial para todas as
faixas de consumo e 55% de reducdo na tarifa fixa, além de extinguir a norma relacionada a
perda do beneficio na ocorréncia de inadimpléncia por parte dos usuarios enquadrados como
Residencial Social.

6.5 Metodologia adotada no estudo de caso aplicado a Copasa-MG

Para cumprir os objetivos propostos para este trabalho, foi realizado um estudo de
caso para avaliar se as familias de baixa renda dos municipios atendidos pela Copasa-MG
estdo sendo adequadamente contempladas pela Tarifa Social. Adicionalmente, buscou-se
verificar o grau de representatividade das despesas com abastecimento de dgua na renda
média mensal auferida pelos beneficiarios do programa. A opcdo pela andlise do alcance e
impacto da Tarifa Social aos usuarios atendidos pela Copasa-MG ocorreu em funcgédo de a
empresa ser 0 maior prestador de servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario
do estado de Minas Gerais, tanto em numero de municipios quanto na quantidade de
individuos atendidos.

Para identificacdo dos potenciais usuarios da Tarifa Social nos municipios em que a
Copasa-MG opera, utilizaram-se as bases de familias e pessoas do CadUnico® do més de
novembro de 2019. Foram aplicadas, as referidas bases de dados, os seguintes filtros para
mensuracdo do numero de familias e pessoas elegiveis ao programa: municipios de Minas
Gerais, municipios regulados pela Copasa-MG, renda familiar de até 0,5 salario minimo per
capita, existéncia de rede de abastecimento de 4gua no domicilio e cadastro atualizado nos
vinte e quatro meses anteriores ao periodo de referéncia.

Posteriormente, confrontou-se o resultado com o Banco de Faturamento® do mesmo

periodo disponibilizado pela Copasa-MG. Tal demonstrativo, de periodicidade mensal,

37 0 Cadastro Unico para programas sociais (CadUnico) identifica e caracteriza as familias de baixa renda
residentes no Brasil. E utilizado como principal ferramenta para promocdo de acBes, bens e servicos
direcionados aos individuos socioeconomicamente vulneraveis, conforme ja explicitado. (BRASIL, 2019b).

38 A Arsae-MG realiza a consisténcia de todos os Bancos de Faturamento disponibilizados pela Copasa-MG.
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apresenta dados analiticos do cadastro individual de cada usuério, incluindo o nimero de
economias por ligacdo, as medigdes/estimativas de consumo, 0s valores faturados para os
servigos de abastecimento de d4gua e esgotamento sanitario, a identificacdo da categoria dos
usudrios, dentre outros. Os dados das bases foram relacionados a partir do codigo do
municipio, e o Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) foi utilizado para realizar o cruzamento
entre os potenciais beneficiarios identificados no CadUnico e os efetivamente cadastrados no
Banco de Faturamento. Além disso, o CPF de todos os integrantes das familias consideradas
potenciais beneficiarias foram utilizados no confronto dos dados, ja que as bases de familias e
pessoas do CadUnico foram relacionadas a partir da variavel “identificador inico da familia”.

Em um segundo momento, verificou-se 0o comprometimento da renda média das
familias elegiveis ao beneficio com os servicos de abastecimento de agua. Optou-se por
concentrar a andlise nos referidos servigcos em funcdo de uma série de condicionantes que
demandam a realizacdo de analises mais criteriosas e pontuais em relacdo aos servigos de
esgotamento sanitario. Os diferentes niveis de acesso e tipos de servigos ofertados em um
mesmo municipio, aliados a uma estrutura de cobranca distinta para as atividades de coleta e
tratamento, exigem, entre outros aspectos, a avaliacdo de informacgdes mais especificas para
mensuracao do nivel de comprometimento de renda com os servigos de esgotamento sanitario.

Para avaliagdo do comprometimento de renda com os servigos de abastecimento de
agua foram geradas, do Banco de Faturamento, as seguintes informacfes para 0s 581
municipios atendidos pela Copasa-MG (para as categorias Residencial e Residencial Social):
numero total de economias, volume consumido (total e médio) e valor faturado (total e
médio). A partir do CadUnico, foram geradas as médias de renda, geral e por municipio, das
familias consideradas elegiveis ao beneficio da Tarifa Social. O cddigo do municipio foi
utilizado como critério para relacionar os dados dos dois relatérios.

Para a mensuracao do valor médio das faturas dos servicos de abastecimento de agua,
optou-se por aplicar os critérios de cobranca determinados na estrutura tarifaria da Copasa-
MG a média geral de volume consumido nos 581 municipios atendidos pela concessionaria.
Posteriormente, para avaliacdo dos niveis de comprometimento de renda por mesorregiao®,
os critérios de cobranca foram aplicados @ média de consumo em cada um dos municipios que

a integram, nos quais a concessionaria atua. A opg¢do por essa abordagem se justifica em

39 O Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica (IBGE) divide Minas Gerais em 12 mesorregifes: Noroeste de
Minas, Norte de Minas, Jequitinhonha, Vale do Mucuri, Tridngulo Mineiro e Alto Paranaiba, Central Mineira,
Metropolitana de Belo Horizonte, Vale do Rio Doce, Oeste de Minas, Sul e Sudoeste de Minas, Campos das
Vertentes e Zona da Mata.
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funcdo da natureza progressiva da tabela tarifaria instituida para a Copasa-MG, que atribui
custos substancialmente mais elevados a consumos que excedam o patamar de 10 m® mensais.
Dessa forma, os valores faturados médios das localidades que tenham economias com alto
nivel de consumo tendem a ser mais expressivos que das demais, superestimando as médias
gerais. Para o célculo das estatisticas por mesorregido, foram consideradas as médias
ponderadas do volume consumido médio e da renda familiar media dos potenciais
beneficiarios dos municipios que compdem cada uma das 12 mesorregifes mineiras. O
parametro utilizado para o volume médio consumido foi 0 nimero de economias sociais de
cada municipio; por outro lado, o parametro selecionado para o calculo da renda média foi o
namero, por municipio, de familias caracterizadas como potenciais beneficiarias da Tarifa
Social, conforme CadUnico. A estrutura tarifaria aplicada aos servicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario prestados pela Copasa-MG, vigente para o periodo de referéncia,
esta apresentada na Tabela 6.

Posteriormente, calculou-se a representatividade da media dos valores faturados para a
categoria Residencial Social do Banco de Faturamento da Copasa-MG, frente a média da
renda familiar mensal dos potenciais beneficiarios da Tarifa Social inscritos no CadUnico. O
parametro para avaliacdo foi o estabelecido pela ONU (2016) e PNUD (2006), que afirmam
que os custos dos servicos de abastecimento de &gua ndo devem ultrapassar 3% do
rendimento familiar dos usuarios.

Por fim, para melhor compreensdo do efeito da implementacdo da Tarifa Social para
0s usuarios de baixa renda, realizou-se uma simulacdo para mensurar os descontos tarifarios
obtidos em funcdo do acesso ao referido subsidio. Para tanto, foram aplicadas as tarifas da
categoria Residencial & média de consumo mensal dos usuérios da categoria Residencial
Social, de forma a avaliar a diferenca entre os niveis de comprometimento de renda das
familias na presenca e na auséncia do subsidio da Tarifa Social.

Para realizar todas as andlises relacionadas ao cruzamento das bases de dados,
utilizou-se o software estatistico R, com a aplicagao dos pacotes “plyr” e “data.table”. O
“data.table” foi utilizado para consolidar as informagdes do Banco de Faturamento e do
CadUnico (separadamente) pelo codigo do municipio. Utilizou-se o "plyr" para agrupar os
dados consolidados em cada base de dados, aplicando como parametro o codigo do municipio.
A fungdo "%in%", do pacote basico do R (base), foi empregada para comparacdo dos CPFs

entre as bases.
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Tabela 6 - Estrutura tarifaria aplicada aos servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario pela Copasa-MG, a partir de 1° de agosto de 2019

_ Tarifas
Categorias Fa|x3a3 < Esgoto Esgoto .
(m) Agua Coleta Tratamento Unidade
Fixa 7,87 2,50 7,65 R$/més
Oa5ms 0,67 0,21 0,66 R$/m3
) ) >5a10m?3 1,702 0,533 1,659 R$/m3
Ress'g;g‘l"a' >10a15m? 3,468 1,089 3379  R$/m?
>15a20m3 4,283 1,335 4,177 R$/m3
>20a40md 4,966 1,53 4,851 R$/m3
> 40 m3 7,816 2,427 7,628 R$/ms3
Fixa 17,49 5,56 17,01 R$/més
Oa5ms 1,34 0,42 1,32 R$/m3
>5a10m?3 3,403 1,065 3,318 R$/m3
Residencial >10a15m?3 6,935 2,177 6,757 R$/m?
>15a20m3 8,565 2,669 8,354 R$/m3
>20a40md 9,931 3,059 9,701 R$/m3
>40 md 15,632 4,853 15,255 R$/m3
Fixa 26,22 8,33 25,51 R$/més
Oa5ms 3,38 1,01 3,31 R$/m3
>5a10 m3 4,431 1,347 4,335 R$/m3
Comercial >10a20 m3 8,929 2,823 8,694 R$/m3
>20a40m?3 10,232 3,233 9,962 R$/ms3
> 40a 200 m3 11,089 3,484 10,804 R$/m3
> 200 m?3 12,28 3,84 11,974 R$/m3
Fixa 26,22 8,33 25,51 R$/més
Oa5ms 3,38 1,01 3,31 R$/m3
>5a10ms 4,431 1,347 4,335 R$/m3
Industrial >10a20 m3 8,929 2,823 8,694 R$/m3
>20a40md 10,232 3,233 9,962 R$/m3
> 40a 200 m3 11,089 3,484 10,804 R$/m3
> 200 m?3 12,28 3,84 11,974 R$/m3
Fixa 21,84 6,93 21,25 R$/més
0Oa5m? 3,18 0,98 3,12 R$/ms3
>5a10md 4,002 1,22 3,913 R$/m3
Publica >10a20md 8,436 2,668 8,213 R$/m3
>20a40md 9,425 2,976 9,178 R$/m3
> 40a 200 m3 10,726 3,387 10,444 R$/m3
> 200 m?3 11,557 3,64 11,257 R$/m3

Fonte: Arsae (2019).



Demais consideracOes de carater metodologico séo realizadas no decorrer do capitulo,
a partir de esclarecimentos mais especificos e detalhados em relagdo aos procedimentos

adotados para compilacdo e analise dos dados.

6.6 Resultados e discussoes

Conforme mencionado, a Copasa-MG é responsavel pela prestacdo dos servigos de
abastecimento de agua e/ou esgotamento sanitario em 68% dos municipios mineiros, que
abarcam aproximadamente 70% da populacéo do estado. A empresa esta presente em todas as

mesorregides do estado de Minas Gerais, conforme apresentado na Tabela 7.

Tabela 7 - Atuacdo da Copasa-MG nos municipios de Minas Gerais
por mesorregido - nov/2019

N Dados IBGE 2019 Atendidos pela Copasa Participacédo Copasa
Mesorregioes Municipios Populacao Municipios Populacao '\"“?g/‘;‘)pios Pop(lg/loa;géo
Noroeste de Minas 19 395.811 14 294.232 74 74
Norte de Minas 89 1.722.156 70 1.479.096 79 86
Jequitinhonha 51 723.929 28 539.718 55 75
Vale do Mucuri 23 393.985 11 294.594 48 75
Triangulo Mineirof 66 2.384.478 45 803.372 68 34

Alto Paranaiba
Central Mineira 30 442.552 26 369.247 87 83
Metropolitana de

. 105 6.817.784 74 5.916.009 70 87
Belo Horizonte
Vale do Rio Doce 102 1.709.266 69 1.139.290 68 67
Oeste de Minas 44 1.056.982 26 629.603 59 60
Sul/Sudoeste de 146 2.615.720 97 1.749.579 66 67
Minas
Campo das Vertentes 36 594.581 27 516.912 75 87
Zona da Mata 142 2.311.547 94 1.084.522 66 47
Total 853 21.168.791 581 14.816.174 68 70

Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados do IBGE (2019) e da Copasa-MG (2019).

Ao se agrupar 0s municipios por mesorregides, observa-se grande representatividade
da Copasa-MG nas regides Central Mineira (87%), Norte de Minas (79%), Campo das
Vertentes (75%), Noroeste de Minas (74%) e Metropolitana de Belo Horizonte (70%). Em
relacdo & quantidade de municipios atendidos, destacam-se as regides do Sul/Sudoeste de

Minas (97) e da Zona da Mata (94).
11€



Conforme apresentado na Tabela 8, verifica-se expressiva correlagdo entre o IDHM

renda média®® atribuido a cada mesorregido e a representatividade das economias sociais

frente as economias residenciais.

Tabela 8 - Quantitativo de economias Residencial Social e Residencial da Copasa-MG
por mesorregido - nov/2019

Quantidade de economias

% economias
sociais em relagéo

IDHM . .
Mesorregides Renda Residencial Social Residencial as economias
médio residenciais
Agua Esgoto Agua Esgoto Agua  Esgoto

Noroeste de Minas 0,68 11.075 4,572 75.195 46.877 15 10
Norte de Minas 0,62 78.497 39.246 304.770 178.417 26 22
Jequitinhonha 0,61 34.640 23.628 99.850 61.385 35 38
Vale do Mucuri 0,66 12.657 8.513 68.096 52.199 19 16
Triangulo Mineiro/ 0,73 26266  16.985 260180  171.767 10 10
Alto Paranaiba
Central Mineira 0,69 20.763 12535 110.443 60.316 19 21
Metropolitana de Belo 0,76 173145 138837 1846574 1.550.405 9 9
Horizonte
Vale do Rio Doce 0,67 48.885  26.102 258.886  173.150 19 15
Oeste de Minas 0,72 18.381 10.326 202.278 134.918 9 8
Sul/Sudoeste de Minas 0,71 64.637 36.763 512.085 313.709 13 12
Campo das Vertentes 0,72 17.345 8.353 103.569 59.814 17 14
Zona da Mata 0,67 37.994 12.438 268.081 91.728 14 14
Total 544,285 338.298 4.110.007 2.894.685 13 12

Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados do IBGE (2010) e da Copasa-MG (2019).

As mesorregides Norte de Minas e Jequitinhonha, com os menores IDHMs renda

médios,

sdo aquelas em que 0 nUmero de economias sociais apresenta maior

representatividade frente ao nimero de economias residenciais. Ja nas mesorregioes com o

IDHM mais elevado, como a Metropolitana de Belo Horizonte, Oeste de Minas e Triangulo

Mineiro/Alto Paraiba, as economias sociais ndo correspondem a mais que 10% do ndmero

total de economias residenciais. Nota-se, portanto, que os beneficiarios da Tarifa Social estdo

mais concentrados, proporcionalmente, nas regides socioeconomicamente mais vulneraveis

do estado.

40 Resultado da média ponderada do IDHM Renda (Censo 2010) atribuida a todos os municipios atendidos pela
Copasa-MG que compdem cada mesorregido mineira. Como pardmetro foi utilizada a populacdo apurada por

municipio no Censo de 2010 (IBGE, 2010).
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Nas proximas secOes, estdo apresentados os resultados das analises relacionadas a
efetividade da politica da Tarifa Social nos municipios atendidos pela Copasa-MG.
Inicialmente, avalia-se a relacdo entre os potenciais beneficiarios identificados no CadUnico
com a relacdo de usuérios efetivamente cadastrados na Categoria Residencial Social da
Copasa-MG, de forma a verificar se o programa estd adequadamente focalizado em seu
publico-alvo. Posteriormente, sob a perspectiva do acesso a agua como um direito humano e
da necessidade de existéncia de acessibilidade econdmica aos servicos, foram verificados 0s
niveis medios de comprometimento de renda das familias elegiveis ao beneficio da Tarifa

Social com os servicos de abastecimento de &gua.

6.6.1 Relacdo entre os potenciais beneficiarios e os efetivamente contemplados pelo
beneficio da Tarifa Social

De acordo com dados de estimativa populacional divulgados pelo IBGE (2019), Minas
Gerais contava com uma populacdo de aproximadamente 21 milhdes de habitantes no ano de
2019. Desse contingente, 6.958.175 individuos (2.599.776 familias) compunham a base de
dados do CadUnico referente a0 més de novembro de 2019. Tendo como base as projecdes
estipuladas para o ano de 2019, os inscritos no CadUnico correspondem, portanto, a
aproximadamente 33% de toda a popula¢édo do estado.

Entretanto, em fungéo da necessidade de manutengdo de um cadastro atualizado, esse
montante ndo representa a quantidade de familias e pessoas consideradas elegiveis para
participacdo em programas sociais. Ao se avaliar somente as familias e os individuos cujos
cadastros foram atualizados nos vinte e quatro meses anteriores ao periodo de referéncia,
conforme determinado pelo Decreto do CadUnico, observou-se uma redugdo de 16% e 14%
no nimero de cadastros de familias e pessoas, respectivamente.

Nas Figuras 6 e 7, apresentam-se 0s resultados, para os dados de familias e individuos,
das tratativas realizadas na base do CadUnico para mensuracdo dos potenciais beneficiarios
da Tarifa Social nos municipios atendidos pela Copasa-MG. Por meio da base total de
inscritos em Minas Gerais, realizou-se a identificacdo daqueles com cadastrado atualizado;
posteriormente, foi extraida a parcela com a renda de até 0,5 salario minimo per capita; na
sequéncia, apurou-se 0 montante de individuos e familias com as referidas caracteristicas nos
municipios atendidos pela Copasa-MG; por fim, foram selecionadas as familias e individuos

que informaram possuir rede de abastecimento de agua no domicilio.
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Figura 6 - Familias elegiveis ao beneficio da Tarifa Social para os servigos de abastecimento de
4gua e esgotamento sanitario, conforme CadUnico - nov/2019

O Com renda de até 0,5 SM per capita nos
municipios atendidos pela Copasa em domicilios
d rede de abastecimento de agua

0O Com renda de até 0,5 SM per capita nos
municipios atendidos pela Copasa

B Com renda de até 0,5 SM per capita

882.089

B EmMinas Gerais com cadastro atualizado

1.161.024
B EmMinas Gerais
1.610.554

2.191.233

2.599.776

Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados do CadUnico (2019).

Figura 7 - Individuos elegiveis ao beneficio da Tarifa Social para os servicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario, conforme CadUnico - em nov/2019

0O Com renda de até 0,5 SM per capita nos municipios
atendidos pela Copasa emdomicilios ¢ rede de
abastecimento de agua

O Com renda de até 0,5 SM per capita nos
municipios atendidos pela Copasa

@ Com renda de até 0,5 SM per capita

2.684.864 B Em Minas Gerais com cadastro atualizado

3.538.591
B Em Minas Gerais

4.899.430
5.962.489

6.958.175

Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados do CadUnico (2019).
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Dessa forma, a partir das tratativas realizadas na base de dados do CadUnico,
identificou-se, para o més de novembro de 2019, que 882.089 familias residentes nos
municipios atendidos pela Copasa-MG poderiam ter acesso ao beneficio da Tarifa Social.
Esse valor corresponde a aproximadamente 34% da totalidade de familias inscritas no
CadUnico no més de referéncia, abrangendo 2.684.864 individuos.

Em relacdo a renda mensal auferida pelas familias identificadas como potenciais

beneficiarias, as estatisticas geradas estao apresentadas na Tabela 9.

Tabela 9 - Renda mensal auferida pelas familias identificadas como potenciais
beneficiarias da Tarifa Social dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, conforme CadUnico - nov/2019 (em reais)

Renda Familiar Minimo 1° quartil Mediana 3° quartil Maximo Média
Renda Total 0 48 300 954 5.520 498
Renda per capita 0 16 100 300 499 164

Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados do CadUnico (2019).

Verifica-se, portanto, que:

a. 25% das familias possuem renda total de até R$48 e renda per capita de até R$16;

b. Metade das familias possui renda de até R$300 mensais e renda per capita de até
R$100; as demais familias possuem uma renda total que varia de R$300 a R$5.520
reais e uma renda per capita de R$100 a R$499 mensais;

c. As familias identificadas como potenciais beneficiarias possuem, em média, uma
renda mensal total e per capita de R$498 e R$164 respectivamente;

d. Ha familias que afirmaram ndo auferir qualquer tipo de renda. Em contrapartida, o

valor méximo de renda informado foi de R$5.520.

Em relagdo aos dados do Banco de Faturamento da Copasa-MG, as estatisticas
referentes a quantidade de economias e médias dos volumes faturados estdo apresentadas na
Tabela 10.

Observa-se que as economias sociais de agua e/ou esgoto representam cerca de
11,77% do total de economias de natureza residencial. Ademais, € possivel inferir que, a
despeito da média de volume consumido da categoria Social ser superior a categoria
Residencial, essa diferenca ndo se apresenta de forma tdo expressiva, refutando alguns
entendimentos de que as categorias sociais tendem a ter um nivel de consumo

substancialmente mais elevado, por serem constituidas por um ndcleo familiar mais numeroso.
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Tabela 10 - Quantidade de economias e média dos volumes faturados nas categorias
Residencial e Residencial Social da Copasa-MG - nov/2019

Categorias Quantidade de economias Média do volume faturado (m?)
Faturi?nento Agua Esgoto Agua e/ou esgoto Agua Esgoto
Residencial 4.110.007 2.894.685 4.204.238 9,12 9,06
Residencial Social 544.285 338.298 561.102 9,78 9,18
Residencial Total 4.654.292 3.232.983 4.765.340 - -

Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados da Copasa-MG (2019).

Ao se comparar os dados sobre as familias elegiveis ao beneficio identificadas no

CadUnico e as economias de agua e/ou esgoto, classificadas como Residencial Social no

Banco de Faturamento da Copasa-MG, obtém-se as seguintes constatacdes:

a. A partir da avaliagdo do CadUnico do més de novembro de 2019, 882.089 familias

dos municipios atendidos pela Copasa-MG foram consideradas elegiveis ao
beneficio da Tarifa Social;

O Banco de Faturamento da Copasa-MG apresentou, para 0 més de novembro de
2019, 561.102 economias de agua e/ou esgoto cadastradas na categoria Social,

Das 882.089 familias identificadas como potenciais beneficiarias pelo CadUnico,
403.440 tiveram algum membro cujo CPF foi identificado no Banco de
Faturamento da Copasa-MG, independentemente do tipo de categoria em que foi
cadastrado (residencial, social, comercial, industrial e publica). Desse montante,
242.201 foram cadastrados como Residencial Social;

Das 561.102 economias de agua e/ou esgoto cadastradas na categoria Residencial
Social da Copasa-MG, 311.689 ndo encontraram correspondéncia na relacdo de
potenciais beneficiarios extraidos da base do CadUnico do més de novembro de
2019.

Na Figura 8, ilustra-se a relagdo observada entre os dados do CadUnico e do banco de

Faturamento da Copasa-MG.
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Figura 8 - Relacdo dos potenciais beneficiarios da Tarifa Social para os servigos de
abastecimento de agua e esgotamento, a partir do CadUnico e do Banco de Faturamento
da Copasa-MG - nov/2019
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Familias do CadUnico com pelo menos um membro cadastrado como Tarifa Social
% Familias do CadUnico com pelo menos um membro presente no BFat da Copasa
#% Familias do CadUnico ndo identificadas no BFat da Copasa

m Familias elegiveis ao beneficio da Tarifa Social conforme CadUnico

Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados do CadUnico (2019) e da Copasa-MG (2019).

Conforme apontado na Figura 8, dos 882.089 possiveis beneficiarios identificados no
CadUnico, somente 403.440 (45,73%) foram identificados no Banco de Faturamento da
Copasa-MG. Desse montante, entretanto, apenas 242.201 (27,45%) foram localizados na
categoria Residencial Social, enquanto os demais 161.239 (18,23%) encontram-se
classificados nas demais categorias de faturamento. Dessa forma, infere-se que 639.888
(72,54%) familias ndo estdo sendo contempladas pelo beneficio, j& que 161.239 (18,23%)
estdo classificadas em outra categoria, e 478.649 (54,26%) ndo encontraram correspondéncia
no Banco de Faturamento.

Por outro lado, dos 561.102 usuérios cadastrados como Residencial Social no Banco
de Faturamento, 318.901 (56,83%) nao foram identificados como potenciais beneficiarios na
base do CadUnico.

Na Figura 9, demonstra-se o resultado das avaliagOes realizadas para os dados do

Banco de Faturamento do prestador de servicos.
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Figura 9 - Panorama dos usuarios inscritos na categoria Residencial Social do Banco de
Faturamento da Copasa-MG — nov/2019

m Total de Economias de Agua e/ou Esgoto

m Economias cujo titular néo consta no CadUnico
561.102

® Economias cujo titular consta no CadUnico

318.901

242.201

Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados do CadUnico (2019) e da Copasa-MG (2019).

No que tange aos aspectos relacionados a focalizacdo do beneficio, portanto, observa-
se que a concessdo do subsidio somente aos potenciais beneficidrios é um dos principais
desafios associados & implementagédo da Tarifa Social. Isso significa incluir todas as familias,
adequadas ao perfil da politica, evitando erros de exclusdo; e ndo incluir familias que
apresentem caracteristicas em desacordo com os critérios de elegibilidade estabelecidos,
evitando erros de inclusé&o.

Os resultados apontam 639.888 possiveis beneficiarios ndo contemplados pela Tarifa
Social. Desse montante, 478.649 (74,80%) n&o estdo inscritos em qualquer tipo de categoria
do Banco de Faturamento, o que indica, em uma primeira avalicdo, que essas familias ndo
estdo ligadas a rede da Copasa-MG (Figura 8). Entretanto, 161.239 (25,20%) foram
identificadas no Banco de Faturamento, mas ndo se encontram classificadas na categoria
Residencial Social. Tal situacdo sugere a existéncia de erros de exclusdo. Por outro lado, ndo
foi encontrada correspondéncia, no CadUnico, de 318.901 familias cadastradas como
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Residencial Social no Banco de Faturamento (Figura 9), o que sugere possiveis erros de
inclusdo.

Nesse contexto, tais resultados demonstram a necessidade de revisao e, possivelmente,
de readequacéo das categorias de faturamento de parte dos usuarios. Vale destacar, entretanto,
alguns fatores que podem justificar parte dos desvios observados:

a. Ocorréncia de erros de cadastramento do CPF dos individuos em ambas as bases

de dados, o que inviabiliza o cruzamento e confronto das informacoes;

b. Tempestividade na revisdo e atualizacdo, pela Copasa-MG, dos beneficiarios da
Tarifa Social a partir da base de dados do CadUnico. Ressalta-se, inclusive, que
era esperado algum tipo de desvio entre as bases avaliadas, ja que, para melhor
comparabilidade, optou-se pelo confronto dos dados do mesmo més de referéncia.
A anélise se concentrou somente nos dados do més de nov/2019, desconsiderando
qualquer processo de cadastramento ou descadastramento em curso;

c. No modelo de Banco de Faturamento disponibilizado pela Copasa-MG, o registro
do CPF ¢ atribuido as ligacOes*! e ndo as economias de agua e esgoto. Na
existéncia de multieconomias, em que uma unica ligacdo é responsavel pelo
atendimento de diversas economias, a auséncia de CPF atrelado as unidades
usuarias impossibilita 0 cruzamento das informagdes com o CadUnico. Nesse
sentido, a base de dados permite identificar a quantidade de economias sociais
associadas a uma multieconomia, mas inviabiliza a verificacdo da adequacdo do
cadastro. Das 561.102 economias de agua e/ou esgoto existentes, no més de
novembro de 2019, 31.143, faziam parte de multieconomias. Dessa forma, caso as
ligagBes ndo estejam associadas ao beneficidrio da Tarifa Social, é impossivel
realizar o confronto e a correspondéncia com os dados do CadUnico;

d. A mensuracdo do nimero de familias e individuos elegiveis ao beneficio da Tarifa
Social foi realizada, considerando-se os dados de todos os municipios (sede +
distritos) atendidos pela Copasa-MG. Entretanto, ha situacbes em que a empresa
atua somente na sede, sendo os distritos atendidos por outros prestadores de
servicos. Ainda que de forma inexpressiva, tal situacdo pode ter contribuido para o
aumento do namero dos potenciais beneficiarios identificados a partir da analise
do CadUnico;

41 «“Conexdo do ramal predial ou residencial a rede publica de distribuicdo de agua ou de coleta de esgoto. Uma
ligagdo pode atender uma Unica economia ou vérias, como no caso de prédios” (ARSAE, 2018).

12¢



e. Existéncia de abastecimento irregular por parte de alguns usuarios elegiveis ao
beneficio. Em estudo realizado pelo Instituto Trata Brasil (2016) sobre o
saneamento basico em areas irregulares nas grandes cidades brasileiras, foi
estimado que 68% do consumo de &gua nas referidas localidades nao é
efetivamente faturado em favor da concessionaria. Nessas situacdes, as familias
possuem acesso a rede publica por meio de ligagdes clandestinas, o que contribui
para uma elevacdo significativa dos indices de perdas de &gua tratada que se
refletem no aumento das despesas do prestador de servigos. Entretanto, em funcao
da necessidade do equilibrio econémico-financeiro dos servigos, inscrita na
sistematica regulatoria e, especificamente, na politica tarifaria, os custos incorridos
na concessionaria acabam sendo repassados aos usuarios dos Servicos.
Adicionalmente, a ligacdo a rede de forma inapropriada pode contaminar a agua
tratada, prejudicando a prestacdo dos servi¢cos nas areas do entorno. Nesse sentido,
os problemas provenientes do abastecimento irregular estendem-se a todos os
usuarios dos servicos, seja pela ampliacdo dos custos da concessionaria repassados
as tarifas, seja pelas externalidades negativas oriundas da contaminacdo da agua
tratada, a exemplo da proliferacdo de doencas gastrointestinais e da sobrecarga aos
servicos de saude.

Vale ressaltar, ainda, que, embora os efeitos financeiros com a implementacdo da
Tarifa Social sejam nulos para o prestador de servigos, a manutencdo de usuarios que nao
atendam aos requisitos para acesso ao beneficio na categoria Residencial Social onera os
usudrios das demais categorias. Uma vez que o nivel de receita requerido pela concessionaria
é viabilizado por meio do subsidio cruzado, subsidiarios pagam valores superiores ao custo
para promover o acesso da parcela de usuérios (subsidiados) com condi¢do socioeconémica
vulneravel, ou seja, pagam parte das tarifas dos subsidiados.

Ademais, a inexisténcia de impactos praticos e/ou financeiros com a adogéo da Tarifa
Social ndo produz incentivos para que o prestador mantenha uma base cadastral atualizada.
Em funcéo da relevancia da tematica e da necessidade de cumprimento de objetivos sociais e
regulatorios, é necessario, portanto, que a agéncia reguladora atue no acompanhamento e na

avaliagdo periddica da efetividade da politica instituida. Nesse sentido, é fundamental que o



prestador estabeleca uma rotina de avaliagdo e atualizagdo periddica do cadastro social*?,
situacdo que deve ser induzida e acompanhada pelo ente regulador.

Em relacdo a assimetria de informacdes, verifica-se, usualmente, que o regulado
dispbe de mais informacdo que o ente regulador, em uma circunstancia em que o segundo
depende de informagGes do primeiro para o desenvolvimento de suas atividades de
fiscalizagdo e controle. Especificamente em relacéo ao beneficio da Tarifa Social, ainda que a
Arsae-MG tenha acesso aos dados do CadUnico e os repasse para a Copasa-MG, para
atualizacao de sua base cadastral, é necessario a Arsae-MG verificar, periodicamente, se tais
dados estdo sendo utilizados, de modo adequado, na operacionalizacdo do beneficio da Tarifa
Social.

Adicionalmente, o nimero substancial de potenciais usuarios que ainda ndo possuem
acesso ao beneficio demonstra a necessidade de maior divulgacdo da Tarifa Social do setor de
saneamento basico, ja que a difusdo de informacbes de interesse publico é uma das estratégias
utilizadas para atenuar a assimetria de informacdes existente entre 0s usuarios e a prestadora
dos servicos.

A conscientizacao dos usuarios em relacdo a existéncia do beneficio poderia promover
maior cadastramento do publico-alvo no programa, ja que, de posse de documentos* que os
identifiguem e comprovem o direito ao subsidio, 0s proprios usuarios podem requerer o
acesso ao beneficio diretamente nos postos de atendimento do prestador de servigos. De
forma geral, diversas estratégias podem ser adotadas para promocdo da visibilidade e
capilaridade da Tarifa Social. Além de manter a populacdo informada sobre os critérios
determinados para acesso aos servicos, o que se pode realizar a partir da inclusdo de
informagdes sobre a Tarifa Social, diretamente na conta de &gua, a concessionéria deve
manter seu cadastro comercial (banco de faturamento) integro e atualizado, de forma a
possibilitar o cruzamento de dados diretamente com o CadUnico.

O titular dos servigos (municipios) deve ser adequadamente informado sobre a
existéncia do beneficio por parte do 6rgédo regulador e da concessionaria de servicos, de forma
a (a) informar a populagéo que atenda aos critérios de elegibilidade e que ainda néo tenha sido

contemplada da necessidade de requerer o beneficio junto aos postos de atendimento do

2 Arsae-MG mantém o acesso aos dados do CadUnico por meio de Convénio de Cooperagdo Técnica firmado
com a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social de Minas Gerais — Sedese, que sdo oportunamente
repassados a Copasa-MG, mediante Termo de Confidencialidade.

43 Carteira de identidade, CPF, titulo de eleitor, NIS (NGmero de Inscricdo Social), codigo familiar (consta no
documento denominado Folha Resumo Cadastro Unico) e ultima conta de agua/esgoto (COPASA-MG,
2020b).
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prestador de servigos; (b) capacitar as equipes de cadastramento e assisténcia social para
atualizacdo constante e completa das bases de dados sociais e (c) buscar ativamente a inclusdo
de novos usuarios no CadUnico que atendam aos critérios de vulnerabilidade social. O ente
regulador, por sua vez, deve aferir os resultados da aplicacao da Tarifa Social, periodicamente,
auxiliando no processo de cadastramento, por meio da identificacdo automatica dos potenciais
beneficiarios diretamente no CadUnico.

6.6.2 Avaliacdo do comprometimento de renda com os servicos de abastecimento de agua

Em relacdo a avaliacdo da capacidade de pagamento dos usuarios de baixa renda, na
Tabela 11, apresenta-se, em niveis médios, o grau de comprometimento de renda com o0s
servicos de abastecimento de &gua nas localidades atendidas pela Copasa-MG.

Tabela 11 - Nivel de comprometimento de renda dos usuarios da Copasa-MG atendidos
pelos servicos de abastecimento de &gua — nov/2019

. . Média do Faturamento do Renda .
Categoriasde Economias - - Comprometimento
Faturamento de 40ua volume volume médio familiar de renda

g consumido (m?) (R$) média (R$)
Social 544.285 9,78 19,36 497,97 3,89%

Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados do CadUnico (2019) e da Copasa-MG (2019).

A média do volume consumido de &gua foi calculada a partir dos dados das 544.285
economias sociais extraidas do Banco de Faturamento da Copasa-MG. Para apuracdo do nivel
de comprometimento de renda, aplicou-se a estrutura tarifaria vigente para avaliar a
representatividade do valor da cobranca médio sobre a renda média das 882.089 familias
elegiveis ao beneficio da Tarifa Social identificadas no CadUnico.

O resultado apresentado vai de encontro ao limite de 3,00% apontado como razoavel
para o comprometimento de renda familiar total com os servi¢os de abastecimento de agua
(ONU, 2016; PNUD, 2006). Entretanto, é necessario tecer algumas consideragdes a respeito
do resultado observado.

Ainda que se configure como uma das principais ferramentas para caracterizacao e
identificacdo dos individuos elegiveis ao beneficio da Tarifa Social, os dados sobre a renda
média das familias inscritas no CadUnico podem apresentar alguns desvios. Erros no

momento do cadastro, dados incompletos sobre a totalidade de renda auferida pelos



individuos e periodo dilatado para atualizacdo das informagGes sdo alguns elementos que
podem comprometer a qualidade e veracidade dos dados disponibilizados no CadUnico.

H& de se considerar, também, a diversidade de caracteristicas e contextos
socioeconémicos dos 581 municipios atendidos pela Copasa-MG. A adocdo de uma tabela
tarifaria Unica para todas os municipios impossibilita que as particularidades de cada regido
sejam mais bem exploradas e refletidas na cobranca pelos servicos de abastecimento de agua.
Ademais, realizou-se uma avaliacdo holistica, sem considerar varias especificidades em
relacdo a abrangéncia, ao contexto socioeconémico e aos niveis de consumo de cada regido.

Dessa forma, considerando-se o resultado do faturamento dos volumes médios
apurados por municipio, a renda familiar média dos potenciais beneficiarios calculada por
municipio e o limite apontado como razoavel para comprometimento da renda com servicos
de abastecimento de agua (3%), verificou-se que apenas 110 dos 581 (18,93%) municipios
atendidos pela Copasa-MG se enquadram no parametro utilizado como referéncia. No Gréfico
1, apresenta-se o histograma de frequéncia das médias de comprometimento de renda dos
potenciais beneficiarios para os 581 municipios atendidos com 0s servi¢cos de abastecimento

de &gua.

Gréfico 1 - Histograma de frequéncia dos niveis de comprometimento de renda com os
servicos de abastecimento de agua — nov/2019
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Fonte: Elaborado pela autora, a partir de dados do CadUnico (2019) e da Copasa-MG (2019).

13C



Verifica-se que a faixa de comprometimento de renda de 3,01% a 4,00% é aquela em
que houve o maior enquadramento de municipios (33,22%). Os 16 municipios com
comprometimento acima de 10% estdo localizados na mesorregido Norte de Minas (5),
Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba (5), Vale do Rio Doce (4), Metropolitana de Belo
Horizonte (1) e Zona da Mata (1). O municipio mais critico (15,72%) pertence a mesorregido
do Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba e possui renda média familiar de R$173,88.

Na Tabela 12, apresenta-se a quantidade de familias elegiveis ao beneficio e o
comprometimento de renda com 0s servi¢os de abastecimento de agua para cada uma das

doze mesorregides do estado de Minas Gerais*.

Tabela 12 - Niveis de comprometimento de renda dos usuérios da Copasa-MG atendidos
pelos servigos de abastecimento de agua, por mesorregido - nov/2019

Familias Renda Volume Valor Comprometimento
Mesorregides P familiar consumido refaturado P
elegiveis - - g de renda
meédia meédio meédio
Noroeste de Minas 20.745 468,91 10,50 21,46 4,58%
Norte de Minas 118.729 470,28 9,31 18,56 3,95%
Jequitinhonha 48.445 458,24 8,92 17,89 3,90%
Vale do Mucuri 23.869 443,98 8,84 17,76 4,00%
Triangulo Mineiro/Alto 42470 508,85 11,19 23,86 4,69%
Paranaiba
Central Mineira 23.700 559,74 9,90 19,56 3,49%
Metropolitana de Belo 306.839 449,39 9,93 19,61 4,36%
Horizonte
Vale do Rio Doce 82.488 437,59 9,37 18,66 4,26%
Oeste de Minas 23.917 712,65 10,14 20,22 2,84%
Sul/Sudoeste de Minas 88.739 637,59 10,30 20,77 3,26%
Campo das Vertentes 29.541 609,34 9,26 18,47 3,03%
Zona da Mata 72.607 556,53 9,62 19,08 3,43%
Copasa-MG 882.089 497,97 9,78 19,36 3,89%

Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados do CadUnico (2019) e da Copasa-MG (2019).

Observa-se que, dentre as doze mesorregides do estado, somente a Oeste de Minas,

com renda média familiar mais elevada, apresentou comprometimento de renda médio, dentro

4 0O volume consumido médio € o resultado da média ponderada das médias de consumo de dgua por municipio,
com a utilizacdo do ndmero de economias sociais de agua como parametro (informagéo por municipio). A
renda familiar média é o resultado da média ponderada dos valores médios, por municipio, das rendas
auferidas pelos potenciais beneficiarios da Tarifa Social conforme CadUnico. O nimero de familias
caracterizadas como potenciais beneficiarias foi utilizado como parametro para o calculo (informagdo por
municipio).
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dos pardmetros estabelecidos pela ONU. Dos 26 municipios atendidos pela Copasa-MG que
integram a regido, Divinopolis é a cidade que possui a maior quantidade de familias elegiveis
ao beneficio (6.012), apresentando uma renda média de R$732,63. O municipio de Nova
Serrana, por sua vez, é aquele com o maior nivel de renda média (R$876,26), contando com
2.632 familias identificadas como potenciais beneficiérias da Tarifa Social.

Por outro lado, as mesorregides do Triangulo Mineiro / Alto Paranaiba, Noroeste de
Minas, Metropolitana de Belo Horizonte e Vale do Rio Doce apresentaram maior
comprometimento de renda com os servicos de abastecimento de dgua.

O comprometimento de renda de 4,69% do Triangulo Mineiro / Alto Paranaiba foi
fortemente influenciado pelo volume consumido médio de 11,19 m?, sendo o maior entre as
doze mesorregides do estado. Dentre os 45 municipios atendidos pela Copasa-MG que
integram a regido, Indiandpolis, com 497 familias potenciais, foi o que apresentou o maior
volume médio consumido - 14,12 m*. Em seguida, estido os municipios de S&o Francisco de
Sales (13,97 m®) com 533 familias; Pirajuba (13,71 m®) com 226 familias e Planura (13,64 m?)
com 905 familias. Araxa apresentou o maior nimero de familias potenciais (5.661), com um
consumo médio de 10,70 m®,

Aléem de apresentar a quinta menor renda média, quando comparada as demais
mesorregides, a regido Noroeste de Minas, assim como o Tridngulo Mineiro / Alto Paranaiba,
apresentou um nivel de consumo mais elevado (10,50 m®). Dos 14 municipios atendidos pela
Copasa-MG, que compdem a regido, Paracatu, com renda familiar média de R$692,91, e Jodo
Pinheiro, com renda de R$389,47, foram os municipios que apresentaram 0s maiores nimeros
de potenciais beneficiarios, atingindo os patamares de 4.393 e 4.266 familias, respectivamente.

Os niveis de comprometimento de renda da Regido Metropolitana de Belo Horizonte,
gue possui a maior quantidade de familias elegiveis, foi especialmente influenciado pelo
baixo valor da renda familiar média verificada. Esse resultado foi intensamente motivado
pelas rendas médias dos potenciais beneficiarios dos municipios de Betim (R$291,97), Santa
Luzia (R$301,18), Contagem (R$396,68) e Ribeirdo das Neves (R$418,11), que possuem
38.222, 18.585, 35.163 e 22.810 familias elegiveis ao beneficio, respectivamente. O
municipio de Belo Horizonte, com renda média de R$505,73, é o que possui maior
quantitativo de familias com direito ao acesso a Tarifa Social: 89.153.

Assim como observado na regido Metropolitana de Belo Horizonte, a renda familiar
média foi a principal responsavel pela elevacdo dos niveis de comprometimento de renda da

mesorregido do Vale do Rio Doce. Em relacdo a quantidade de potenciais familias
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beneficiarias, destacam-se os resultados apurados para os municipios de Ipatinga (16.980),
Coronel Fabriciano (7.947), Caratinga (4.678), e Timoteo (4.080), que apresentam uma renda
média de R$419,12, R$498,47, R$665,26 e R$561,44, respectivamente. Em relagdo as
menores médias de renda familiar, destacam-se os municipios de Sobralia (R$148,82), Frei
Inocéncio (R$155,77), Tumiritinga (R$182,08) e Bom Jesus do Galho (R$194,18), com 794,
1.665, 900 e 2.072 familias elegiveis ao beneficio, respectivamente.

As mesorregides Campo das Vertentes, Sul/Sudoeste de Minas, Zona da Mata e
Central Mineira, com renda familiar média mais elevada, foram as que apresentaram
resultados mais préximos do limite de 3%, estabelecido pela ONU. Em relacdo a quantidade
de potenciais familias beneficiarias, destaca-se, na regido de Campo das Vertentes, 0s
municipios de Barbacena (7.725), Sdo Jodo Del Rei (5.000) e Lavras (3.876), com uma renda
mensal de R$600,30, R$562,10 e 748,64, respectivamente. Ja na mesorregido Sul/Sudoeste, o
destaque fica para os municipios de Pouso Alegre (5.988), Alfenas (4.018), Varginha (3.997),
Itajubd (3.954) e Trés Coracdes (3.890), com uma renda familiar média de R$585,20),
R$579,52, R$675,06, R$558,77 e R$678,17, respectivamente.

Na mesorregido da Zona da Mata, com 94 municipios atendidos pela Copasa-MG, o
destaque fica para os municipios de Ub4, com 5.630 familias elegiveis a uma renda média de
R$777,47 e Cataguases, com 4.344 familias e renda de R$617,99. Na Central Mineira, 0s
municipios com o maior numero de potenciais beneficiarios sdo Curvelo (5.654), Bom
Despacho (3.250) e Trés Marias (2.169), com rendas médias de R$491,64, R$656,70 e
R$553,34.

Ainda que possuam uma das rendas familiares medias mais baixas, as mesorregides do
Norte de Minas, Jequitinhonha e Vale do Mucuri apresentaram niveis de comprometimento
médio, quando comparadas com as demais regides do estado de Minas Gerais. Esse resultado
decorre, principalmente, dos menores niveis do consumo médio para 0s servigos de
abastecimento de 4gua nas respectivas regides.

A mesorregido Norte de Minas, a segunda maior em nimero de familias elegiveis ao
beneficio, possui 70 municipios em que a prestagdo de servigos de abastecimento de agua €
realizada pela Copasa-MG. Em relacdo ao numero de familias beneficiarias, destacam-se 0s
municipios de Montes Claros (26.022), Sdo Francisco (6.683), Januaria (5.614) e Janauba
(4.751), com renda média familiar mensal de R$713,85, R$388,74, R$306,15 e R$632,11,
respectivamente. J& na mesorregido Jequitinhonha, o destaque fica para 0s municipios de
Almenara (4.396), Capelinha (3.955) e Diamantina (3.820), com rendas médias de R$340,94,
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R$683,26 e R$584,53, respectivamente. Por fim, no Vale do Mucuri, com 11 municipios
atendidos pela Copasa-MG, Teofilo Otoni, Nanuque e Aguas Formosas s30 0s municipios que
apresentam o maior numero de familias elegiveis, atingindo os patamares de 9.200, 4.173 e
2.464, respectivamente.

Adicionalmente, para mensuracdo dos impactos financeiros percebidos pelos usuarios
com a instituicdo da Tarifa Social, realizou-se o faturamento dos consumos médios apurados
para cada mesorregido do estado, a partir das tabelas tarifarias vigentes das categorias

Residencial e Residencial Social. Os resultados sdo apresentados na Tabela 13.

Tabela 13 - Simulagéo dos impactos financeiros com a concessdo do beneficio da Tarifa
Social para os servicos de abastecimento de agua - nov/2019

Volume Tabela Residencial Tabela Social Desconto
faturado Fa?;]ﬁﬁ Comprometi- Comprometi- coma
Mesorregides médio de Valor Valor Tarifa

, ar mento de mento de .
agua (m3) i fatura Renda fatura Renda Social

- Social media -do -do (%)

(%) (%)

Noroeste de Minas 10,50 468,91 44,67 9,53 21,46 4,58 51,95
Norte de Minas 9,31 470,28 38,86 8,26 18,56 3,95 52,25
Jequitinhonha 8,92 458,24 37,53 8,19 17,89 3,90 52,33
Vale do Mucuri 8,84 443,98 37,26 8,39 17,76 4,00 52,34
Triangulo Mineiro/ 11,19 508,85 49,46 9,72 23,86 4,69 51,76

Alto Paranaiba
Central Mineira 9,90 559,74 40,86 7,30 19,56 3,49 52,14
Metropolitana de

. 9,93 449,39 40,97 9,12 19,61 4,36 52,13
Belo Horizonte
Vale do Rio Doce 9,37 437,59 39,06 8,93 18,66 4,26 52,23
Oeste de Minas 10,14 712,65 42,18 5,92 20,22 2,84 52,07
Sul/Sudoeste de 1030 63759 4329 6,79 20,77 3,26 52,02
Minas
Campo das Vertentes 9,26 609,34 38,69 6,35 18,47 3,03 52,26
Zona da Mata 9,62 556,53 39,91 7,17 19,08 3,43 52,19
Copasa 9,78 497,98 40,46 8,12 19,36 3,89 52,16

Fonte: Elaborada pela autora, a partir de dados do CadUnico (2019) e da Copasa-MG (2019).

A partir da comparacao do resultado da simulacdo dos valores faturados nas categorias
Residencial e Social, verifica-se o impacto e a relevancia da Tarifa Social para a populacéo
economicamente vulneravel residente nas regifes atendidas pela Copasa-MG.

Ainda que somente a mesorregido Oeste de Minas apresente resultados médios
adequados aos limites recomendados pela ONU (3,00%), os usuarios tém, em media, 52% de

desconto nas faturas, quando se compara aos valores da categoria Residencial.
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Com a auséncia do beneficio da Tarifa Social, portanto, as familias economicamente
vulneraveis teriam 0 acesso aos servicos de abastecimento de dgua severamente prejudicado,
em funcdo dos altos custos para sua disponibilizacdo. Entretanto, com a instituicdo do
beneficio, o comprometimento de renda desse estrato da populacdo reduz-se,
substancialmente, contribuindo para viabilizar o acesso aos servigos que se configuram como
um direito humano essencial. Dessa forma, ao oportunizar o acesso da populacdo de baixa
renda aos servigcos publicos, a Tarifa Social se caracteriza como um dos mais relevantes
instrumentos para implementacdo de politicas pablicas no ambito das politicas setoriais e
regulatorias.

Ressalta-se, por fim, que a Tarifa Social € um dos temas que compfe a Agenda
Regulatéria da Arsae-MG para o ano de 2020. Busca-se, dentre outros aspectos, realizar a
normatizacdo da tematica com a publicacdo de Resolucdo especifica, ja que atualmente os
regramentos estdo pulverizados nas resolugdes de reajustes e revisdes tarifarias de cada

prestador de servicos regulados. Para tanto,

Serdo debatidos os critérios para concessao e perda do beneficio da Tarifa Social e
as regras referentes & comunicacgéo por parte dos prestadores. A principal inovagdo a
ser discutida é a separagdo da categoria social em dois grupos: Tarifa Social Nivel I,
para familias consideradas no CadUnico como Extrema Pobreza ou Pobreza e a
Tarifa Social Nivel 1, para familias consideradas como Baixa Renda, de modo que
haveria uma maior reducdo tarifaria para a nova categoria (nivel 1), bem como
revisdo da metodologia de avaliacdo da capacidade de pagamento dos usudrios, com
0 intuito de também produzir um indicador para aqueles em situacdo de extrema
pobreza e pobreza (ARSAE, 2020).

Verifica-se, portanto, que o ente regulador esté atento a necessidade de reavaliacdo dos
parametros, para melhor adequacdo dos custos a capacidade de pagamento dos diferentes
estratos de usuérios de baixa renda. Ao se atribuirem maiores descontos as familias
categorizadas como extrema pobreza, espera-se uma reducdo significativa nos niveis de
comprometimento de renda e, por conseguinte, a adequacdo dos gastos aos parametros
estabelecidos pela ONU.

Depreende-se, por fim, que a estrutura dos subsidios cruzados e os niveis de descontos
atribuidos as tarifas devem ser avaliados periodicamente, j& que mudancas no contexto
socioecondémico do pais tendem a impactar os niveis de renda auferidos pela populagédo
economicamente vulneravel. Por meio da politica tarifaria, portanto, as agéncias reguladoras
se tornam as principais protagonistas na promocdo da acessibilidade econémica para a

populagéo de baixa renda.
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7. CONCLUSOES

Dentre os diversos desafios enfrentados pelo setor de saneamento, ressalta-se a
necessidade de promocdo do acesso, pela populacdo de baixa renda, aos servicos de
abastecimento de &gua e esgotamento sanitario. Por se tratar de um direito fundamental e de
um servico essencial, a condigdo socioecondmica dos cidaddos ndo pode ser fator limitante
para fruicdo desses servicos.

As analises realizadas permitem afirmar que a Tarifa Social se configura como uma
das principais ferramentas utilizadas para viabilizar esse acesso. Na inexisténcia de fontes
governamentais para subsidio direto a populacdo carente, o servigo passa a ser promovido a
partir da implementacédo de subsidios cruzados entre as préprias categorias de usuarios.

Ainda que ndo exista qualquer tipo de regramento nacional que determine a
implementacdo da Tarifa Social para os servicos de abastecimento de &gua e esgotamento
sanitario, o beneficio ja foi instituido na maior parte dos municipios brasileiros. Verifica-se,
entretanto, grande heterogeneidade nos critérios adotados para sua concessdo que, muitas
vezes, dissociam-se do principal objetivo da politica. Para o efetivo alcance dos objetivos
inerentes a implementacéo da Tarifa Social, portanto, € necesséria a instituicdo de normas e
diretrizes nacionais padronizadas que garantam o acesso ao beneficio por toda a populacao de
baixa renda.

A avaliacdo empirica da abrangéncia e efetividade da Tarifa Social para 0s usuarios
atendidos pela Copasa-MG, a partir dos critérios de elegibilidade instituidos pela Arsae-MG,
apontou a existéncia de possiveis fragilidades que demandam o aperfeicoamento no processo
de concessao e suspensao do beneficio. Por outro lado, observou-se a relevancia e o impacto
do beneficio para a promocéo da acessibilidade econdmica a populacdo de baixa renda.

Os resultados relacionados ao alcance e efetividade na identificacdo e no cadastro dos
potenciais beneficiarios demonstrou a necessidade de realizacdo de um acompanhamento
continuo da relagéo de usuérios cadastrados na categoria Residencial Social. Considerando-se
as ressalvas apresentadas que podem justificar parte das inconsisténcias observadas, € preciso
que sejam realizadas revisGes periodicas de forma a possibilitar a insercdo de novos
beneficiarios elegiveis ao programa e a exclusdo daqueles que ja ndo cumprem 0s requisitos
para manutencao dos beneficios. Ademais, mais publicidade e conscientizagcdo em relagéo a
existéncia da Tarifa Social poderiam promover procura mais efetiva para realizacdo do

cadastramento por parte do proprio publico-alvo.
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Sob a perspectiva da avaliacdo da capacidade de pagamento dos usuarios elegiveis ao
beneficio, obteve-se um resultado médio geral ligeiramente acima do patamar considerado
adequado pela ONU (3,00%). Entretanto, ainda que o comprometimento de renda com o0s
servicos de abastecimento de dgua tenha atingido o percentual médio de 3,89%, verificou-se a
importancia da Tarifa Social para a acessibilidade econdémica da populacdo de baixa renda
nos municipios atendidos pela Copasa-MG, ja que o beneficio promove um desconto médio
de aproximadamente 52% no valor das faturas residenciais.

Nesse contexto, a auséncia do beneficio poderia dificultar e/ou limitar o acesso de
milhares de pessoas a um direito humano fundamental. Ressalta-se, ainda, que a falta de
acessibilidade econdmica pode induzir a realizacdo de ligagdes clandestinas na rede publica
de abastecimento de agua, situacdo prejudicial tanto para o individuo que realiza a ligacéo e
todos os usuarios do entorno, em funcdo da possibilidade de contaminacdo da agua tratada,
quanto para os demais usudarios ligados a rede, jA que, para manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro da prestagdo dos servigos, os custos oriundos das ligagdes irregulares
tendem a ser repassados as tarifas.

Especificamente em relacdo aos servigos essenciais de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, 0 cumprimento das politicas publicas setoriais pode ndo ser assegurado
a partir da atuacdo isolada das concessionarias de servi¢os. Portanto, em funcdo da
imprescindibilidade dos servigos e das inumeras externalidades que permeiam o setor, 0
alcance de objetivos sociais, relacionados a equidade, universalidade, justica e coesdo social,
deve ser induzido pelas atividades e a¢bes do ente regulador, principalmente por meio do seu
poder normativo e fiscalizador.

O poder normativo permite que as agéncias atribuam atividades e metas aos entes
regulados, ao passo que a fiscalizacdo viabiliza 0 acompanhamento de suas condutas, de
forma a identificar e/ou impedir o descumprimento de normas e/ou objetivos regulatérios. Os
resultados do estudo sugerem, entretanto, que, apesar de ter ocorrido a instituicdo de
normativos adequados ao objetivo da Tarifa Social por parte da Arsae-MG, ainda se faz
necessario o aprimoramento das praticas de acompanhamento e fiscalizacdo dos resultados
provenientes da aplicacdo do subsidio. O acompanhamento periddico é fundamental para
promogé&o, junto ao prestador dos servigos, da adequacao dos desvios e maior efetividade da
politica.

Destaca-se, por fim, que, ao viabilizar o acesso da populacdo economicamente

vulneravel aos servigcos publicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, a Tarifa
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Social se caracteriza como um dos mais relevantes instrumentos utilizados pela politica
tarifaria para promogéo das politicas regulatorias e, por conseguinte, das politicas setoriais.
Ademais, observa-se que, além de atuar para manutencéo do equilibrio econémico-financeiro
da prestacdo dos servicos, a atividade regulatoria dever orientar-se, também, pelos objetivos
sociais tracados para o setor de atuacdo. Desse modo, a regulagdo dos servicos publicos ndo
pode ser entendida apenas como simples ferramenta para correcdo de falhas de mercado, mas,
sim, de um canal para implementacdo de politicas publicas que promovam o0 acesso, a

universalizacdo e a qualidade dos servicos.
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